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El IVA en los juegos de suerte y azar en Colombia 
 
Resumen: 
La presente tesis aborda la problemática presentada en el Sector de Juegos de Suerte 
y Azar por la imposición, a partir de la Leyes 788 de 2002 y 863 de 2003, del Impuesto 
al Valor Agregado –IVA-  sobre la circulación, venta u operación de juegos de suerte y 
azar, y analiza cuantitativamente, a partir de datos extraídos del mismo sector, los 
efectos positivos y negativos que ha tenido la implementación y extensión de este 
gravamen en las distintas modalidades de juegos de suerte y azar que existen en 
Colombia, con el fin de identificar si ésta es, o no, una adecuada fórmula que posee el 
Estado para participar en los beneficios económicos que el ejercicio de la actividad de 
juegos de suerte y azar le brinda al país. 
 
Palabras Clave: 




La aplicación del Impuesto al Valor Agregado (en adelante IVA) a los juegos de suerte 
y azar en Colombia, ha sido un asunto controversial en nuestra moderna historia 
constitucional inaugurada con la Constitución Política de 1991. En un inicio, desde 
1991 hasta 2002, los juegos de suerte y azar no estuvieron afectados por el IVA por 
cuanto hacen parte de los monopolios rentísticos del Estado, pagaban sus respectivos 
derechos de explotación y el Estado apenas se encontraba en un proceso de 
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expansión de la base gravable de los bienes y servicios afectados con IVA, que para el 
2002 sólo significaban el 41% del Producto Interno Bruto (En adelante PIB) del país1. 
 
En el año 2002, con la elección del presidente colombiano Álvaro Uribe Vélez, el 
Gobierno presentó, de manos de su entonces Ministro de Hacienda Roberto Junguito, 
una propuesta de reforma tributaria que se convertiría luego en la Ley 788 del 27 de 
diciembre de 20022, que pretendió realizar una reforma estructural al sistema impositivo 
nacional y, con ello, poder cumplir con los pilares planteados de la administración 
entrante, los cuáles eran: i) el fortalecimiento de la seguridad democrática, y; ii) la 
revitalización de la economía en general y de las finanzas públicas en particular. 
 
Por lo tanto, la primera vez que fueron gravados con IVA los juegos de suerte y azar, 
se dio con la promulgación de la Ley 788 de 2002, en la que, para incorporar este 
impuesto, el gobierno y el legislador requirieron determinarlo como una operación 
gravada de forma independiente, ya que el juego no constituye ni la enajenación de un 
bien, ni la prestación de un servicio, e, incluso, los precursores de esta actividad, ni 
siquiera son catalogados como comerciantes al no cumplir con los requisitos señalados 
el ordenamiento del Código de Comercio colombiano. 
 
Por su parte, el sector de juegos de suerte y azar y sus operadores en todo el territorio 
nacional han sido siempre una industria creciente y, en este sentido, el juego es un 
                                                          
1
 Ver Exposición de motivos del Proyecto de Ley que llegaría a ser la Ley 788 de 2002 se señaló: “La base gravable 
del IVA como proporción del PIB bordea en Colombia actualmente el 41%, hecho que se explica por la proliferación 
de exclusiones especialmente en el sector primario y en los servicios. Con este proyecto la base del IVA se ampliaría 





género que tiene una amplia gama de alternativas y representa una oportunidad de 
ingresos para el fisco, como también, una oportunidad para las personas de retar su 
suerte y, actualmente, ha estado asociado con múltiples servicios como giros y 
recargas, generando así una amplia red comercial que abarca casi todos los rincones 
de nuestras ciudades y municipios. 
 
No obstante, lo anterior también ha significado un reto a la forma como el Estado 
puede, legal y legítimamente, participar en sus resultados económicos mediante 
tributos o contribuciones, teniendo en cuenta que nuestro país, cómo lo demuestra la 
misma exposición de motivos de la reforma tributaria presentada en el año 2002, desde 
hace muchos años se encuentra inmerso en una estructura fiscal con graves 
problemas de financiamiento y déficits estructurales, que ha buscado equilibrar en los 
presupuestos de la Nación a través, entre muchas más acciones, del fácil y eficiente 
recaudo que ofrecen los impuestos que gravan el consumo, especialmente el IVA, 
impuesto del cual, cuya primigenia definición de su hecho generador en el 
ordenamiento jurídico colombiano estuvo limitada solamente a los supuestos facticos 
de compraventa y/o importación de bienes y servicios. 
 
Por lo expuesto, el presente trabajo buscará explorar, en un primer alcance, los 
principales conceptos que intervienen dentro del marco regulatorio de la aplicación de 
IVA en los juegos de suerte y azar en Colombia, donde por disposición expresa de la 
Ley 643 de 2001, esta actividad tiene calidad de monopolio departamental y cuyos 




Posteriormente, se buscará mostrar como la destinación de dichos recursos se 
encuentra a su vez afectada por la imposición del IVA, que implicó la disminución en 
dicha proporción de este recaudo departamental, por cuanto, al incluir el IVA en las 
rentas que percibe el mismo Estado en esta actividad, se terminó erogando su base 
gravable y conduciéndose a la Nación, y no al departamento, ni como tampoco, 
exclusivamente a los servicios de salud, lo que a todas luces parece contrario a lo 
dispuesto por la Constitución Nacional y su artículo 336 que claramente expresó:  
 
“Ningún monopolio podrá establecerse sino como arbitrio rentístico, con una 
finalidad de interés público o social y en virtud de la ley. La ley que 
establezca un monopolio no podrá aplicarse antes de que hayan sido 
plenamente indemnizados los individuos que en virtud de ella deban quedar 
privados del ejercicio de una actividad económica lícita. La organización, 
administración, control y explotación de los monopolios rentísticos estarán 
sometidos a un régimen propio, fijado por la ley de iniciativa gubernamental. 
Las rentas obtenidas en el ejercicio de los monopolios de suerte y azar 
estarán destinadas exclusivamente a los servicios de salud. Las rentas 
obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores estarán destinadas 
preferentemente a los servicios de salud y educación. La evasión fiscal en 
materia de rentas provenientes de monopolios rentísticos será sancionada 
penalmente en los términos que establezca la ley. El Gobierno enajenará o 
liquidará las empresas monopolísticas del Estado y otorgará a terceros el 
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desarrollo de su actividad cuando no cumplan los requisitos de eficiencia, en 
los términos que determine la ley. En cualquier caso, se respetarán los 
derechos adquiridos por los trabajadores”. (Subrayado fuera de texto). 
 
Finalmente, se entrará en el tema central de esta Tesis, que será un análisis 
cuantitativo e integral, de la aplicación de IVA en la diferentes operaciones de juegos 
de suerte y azar reglamentadas por el legislador, los problemas que este tipo de cargas 
impositivas generan: tanto al jugador o apostador, como al operador y/o promotor de la 
actividad y a las mismas instituciones de control y fiscalización, debido a las 
distorsiones que presenta la aplicación de este tributo en la gran variedad de juegos 
existentes reglamentados por la Ley 643; y finalmente, observar cómo el mismo 
Estado, a través del IVA, participa indebidamente y posiblemente en franca 







Marco Regulatorio de los juegos de Suerte y Azar en Colombia 
 
1. Características del Monopolio Rentístico de los Juegos de Suerte y Azar en 
Colombia. 
 
1.1. Antecedentes de los Juegos de Suerte y Azar en Colombia. 
 
Los juegos de suerte y azar existen en Colombia desde la misma época de la conquista 
y fueron una de las múltiples importaciones culturales y sociales que trajeron los 
españoles en su expansión colonizadora, entre ellos, uno de los más importantes y 
legalmente regulados en Colombia desde hace más de 200 años ha sido el de la 
Lotería. 
 
La Lotería ha sido considerada, en casi toda su historia, como un juego público, una 
modalidad de rifa en la que se premian, con diversas cantidades, varios billetes o 
boletas sacados al azar. Sus orígenes se remontan a Venecia en el siglo XV. En 
España la primera lotería de carácter permanente y con premios en metálico se 
estableció en el reinado de Carlos III a través de la Orden del 30 de septiembre de 
1753 y su propósito era destinar las utilidades para el socorro de instituciones 
benéficas3. 
 
El juego de la Lotería es uno de los más antiguos que ha tenido Colombia, “su origen 
se remonta al virreinato de la Nueva Granada y se ha mantenido hasta nuestros días”. 
                                                          
3
 Ver Pita Pico, Roger. Los inicios del juego de lotería en Colombia: entre la suerte, el control social y el beneficio 




(…) La primera lotería se jugó en el año 1801, organizada y controlada por el Cabildo 
Municipal de Santa Fe de Bogotá, con un premio mayor de mil pesos ($1.000,00) 
m/cte., con una emisión de 2000 boletas a 20 reales cada una. Se logró una utilidad de 
cuatrocientos cincuenta y tres pesos ($453,00) m/cte., que fueron destinadas para 
obras de beneficio social como la “Casa de Recogidas para Castigo y Contención de 
Mujeres Abandonadas y prostitutas”4. 
 
No obstante, esta galera de mujeres no pudo ser construida por cuanto, hacia el año de 
1802, algunas de las utilidades de la lotería tuvieron que destinarse de manera 
extraordinaria para enfrentar una epidemia de viruela que cada vez tomaba más fuerza 
en la ciudad. Así lo relata Pita, R5:  
 
“Ante esta contingencia, el virrey Mendinueta comisionó al alcalde de 
segundo voto don Miguel Rivas y al mayor provincial don José Antonio de 
Ugarte para que adelantaran gestiones con miras a la construcción de 
hospitales. No obstante, las rentas de propios y los recursos provenientes de 
la lotería resultaban cortos para hacer frente a la emergencia sanitaria. Ante 
esta circunstancia, Mendinueta convocó a una junta superior de la Real 
Hacienda y allí se acordó recurrir al fondo de hospitales vacantes. 
Fue necesario implementar nuevas medidas de prevención que al final 
resultaron efectivas por cuanto se logró contener la epidemia. Pese a que 
                                                          
4
 Ver “Análisis de los tributos generados por la explotación de juegos de suerte y azar en Bogotá” – Morales 
Amado, Manuel Antonio y Otros. Universidad Piloto de Colombia. Bogotá 2016. pág. 21. 
5
 Ver Pita Pico, Roger. Los inicios del juego de lotería en Colombia:entre la suerte, el control social y el beneficio 




varios sectores reconocieron las diligentes providencias adoptadas por el 
virrey, el cabildo no vaciló en criticarlo por haber dispuesto de los fondos 
municipales y de los recursos de lotería que estaban destinados para la 
construcción de la galera de mujeres, obra que no pudo llevarse a cabo por 
escasez de recursos. El virrey se defendió de las imputaciones reiterando 
que había intervenido por ser un asunto de extrema urgencia y que a fin de 
cuentas se había recurrido a dineros oficiales para financiar una obra de 
beneficio público. Aprovechó además la ocasión para culpar a los 
cabildantes por no haber solicitado el auxilio de las rentas eclesiásticos. Al 
final, el Rey absolvió a Mendinueta de toda culpa”. 
 
En todo caso, la lotería no era el único juego que se practicaba, ya en esa época 
existían tanto los naipes y los dados, como diferentes juegos que ante su amenaza a la 
“relajación de las costumbres”, tuvieron que practicarse principalmente en espacios 
privados y ocultos, por cuanto estaban prohibidos, y sólo unos cuantos, tales como el 
truco o billar, los bolos y la oca, les era permitido practicarse de forma pública, siempre 
y cuando mediara el permiso de las autoridades y de controles a las apuestas. 
 
Cómo lo señala Pita, R. “La condena de las autoridades a los juegos era porque 
inducían a la ociosidad, al apasionamiento o vicio, al desmoronamiento de las fortunas 
y al abandono del trabajo y de las obligaciones familiares. Las autoridades civiles y 
eclesiásticas implementaron medidas dirigidas a estrechar el control y la vigilancia y 
eso se vio reflejado en un incremento de la reglamentación en la segunda mitad del 
13 
 
siglo XVIII, teniendo como desafío remediar el grave problema de la relajación de las 
costumbres”6. 
 
La lotería marca entonces un hito importante en la participación y regulación del Estado 
al naciente mercado de los juegos de suerte y azar, su manejo por parte de las 
autoridades del Estado (El Virreinato Español y posteriormente el Estado de Colombia 
y sus múltiples reorganizaciones posteriores a la Independencia), el control y vigilancia 
ejercido por las personas notables de la ciudad de Bogotá y de las principales ciudades 
de Colombia, la publicidad en la organización de los sorteos y entrega de los premios, 
y, evidentemente, el efectivo recibimiento de la “fortuna” recaudada, en muchos casos, 
por parte de personas de bajos o nulos recursos, con los cuáles su vida cambiaba, 
permitió legitimar prontamente el carácter público y su gestión directa por parte de 
entidades estatales, lo que dio paso a la creación de las loterías municipales en las 
distintas ciudades del país.  
 
Al respecto resulta pertinente recordar las palabras de don Gaspar Rico y Angulo, 
ministro honorario de la Real Hacienda en el Perú, quién logró en noviembre de 1817 
con el aval del Rey, crear oficialmente el ramo de loterías y establecer una lotería oficial 
con la cual quedaba abolida cualquier otro juego similar manejado por particulares7: 
 
                                                          
6
 Ver Pita Pico, Roger. Los inicios del juego de lotería en Colombia:entre la suerte, el control social y el beneficio 
público. Artículo de Investigación. Disponible en: http://www.scielo.org.co/. Consultado el 16 de septiembre de 
2018. 
7
 Ver Pita Pico, Roger. Los inicios del juego de lotería en Colombia:entre la suerte, el control social y el beneficio 




“[…] pequeñas cantidades de dinero o valores mínimos, que nada produce al 
que los gasta, al que los conserva, ni al que los invierte buscando alguna 
ganancia. De este centro han de salir cantidades mayores, capaces de dar 
sustento y fomento a muchas familias por medio de una suerte adquirida sin 
costo, sin riesgo y sin delito […] se alimentarán muchos, se contraerán 
algunos matrimonios, se cumplirán los deseos o votos religiosos de varias 
personas sacrificadas por no tener, no poder, ni saber adquirir un dote que 
perpetúe su subsistencia; y pasará un bien de una a otras generaciones”. 
 
Con el proceso de Independencia iniciado por la Declaración del 20 de julio de 1810 y 
hasta 1886, los juegos de suerte y azar continuaron con su proceso de expansión y 
consolidación en el territorio nacional y/o federal, a pesar de que, evidentemente, 
durante el periodo de guerra generado por la independencia, los continuos saqueos, 
embargos, contribuciones forzosas y destierros, produjeron una situación de iliquidez y 
desestimulo para las apuestas.  
 
No obstante, en agosto de 1811, durante la presidencia de Antonio Nariño, se realizó el 
primer sorteo de la Lotería Popular de Cundinamarca establecida en la ciudad de Santa 
Fe8, “En esta ocasión se pusieron en venta los billetes y boletines, programándose el 
primer sorteo para el siguiente mes. Finalmente, este juego no se llevó a cabo en la 
fecha propuesta por falta de tiempo en el proceso de organización y solo pudo 
                                                          
8
 Ver Pita Pico, Roger. Los inicios del juego de lotería en Colombia:entre la suerte, el control social y el beneficio 




realizarse hasta el 16 de febrero del año siguiente. En total, se entregaron 500 pesos 
repartidos en 9 premios de 10, 12, 50 100 y 250 pesos”. 
 
Se hace entonces evidente, cómo el monto de premios ofrecidos en ese momento ya 
estaba muy por debajo de lo registrado en los sorteos organizados en esa misma 
ciudad a finales del siglo XVIII y primeros años del siglo XIX. 
 
Una vez terminado el proceso de independencia, con la victoria en la Batalla de 
Boyacá, el 07 de agosto de 1819, la naciente República comenzó su proceso de 
reorganización política y económica, y hacia el año de 1823, en medio de la crisis fiscal 
imperante y con el propósito de impulsar estos juegos para obtener utilidades que 
serían invertidas en obras de beneficio público, como una alternativa de alivio ante la 
escasez de las arcas estatales, el gobierno central decidió entregar el monopolio de la 
lotería a los departamentos, quienes debían destinar las ganancias a la beneficencia 
social, de esta manera se estableció la lotería en cuatro ciudades principales: Bogotá, 
Medellín, Cartagena y Mompós y sus provincias, pues se daba el margen de tiempo 
para que habitantes de otras poblaciones pudiesen participar del juego y sus resultados 
eran informados a través de la prensa, cuyos orígenes fueron desarrollados en 
Colombia casi a la par con el de las loterías9. 
 
Cómo concluye Pita, R: “Durante los años finales del siglo XVIII y principios del siglo 
XIX se mantuvieron presentes tres objetivos claves de la lotería: el control a los juegos 
                                                          
9
 Ver Pita Pico, Roger. Los inicios del juego de lotería en Colombia:entre la suerte, el control social y el beneficio 




ilegales, la posibilidad de contar con un ingreso adicional para las rentas oficiales y la 
oportunidad que tenía cualquier individuo de salir de su estado de pobreza a través del 
juego. Aunque el propósito tanto del gobierno monárquico como del gobierno 
republicano era incentivar la lotería para moderar otro tipo de juegos prohibidos, a fin 
de cuentas, lo que sucedió en realidad es que, pese a las restricciones, siguieron 
registrándose juegos de azar ilegales con apuestas elevadas”. 
 
En todo caso, los juegos de suerte y azar, incluyendo en especial a las loterías, 
tuvieron un fuerte decaimiento en su control legal en los primeros 100 años de 
existencia de la nueva República Independiente, lo anterior debido muy probablemente 
a la fuerte inestabilidad política y económica que atravesó Colombia durante el Siglo 
XIX, en el que hubo 9 Constituciones Políticas aprobadas (1811, 1821; 1830; 1832; 
1843; 1853; 1858; 1863 y 1886) e incluso (61) constituciones provinciales que rigieron 
en nuestro país en el lapso de 1853 a 1856 cuando Colombia se convirtió 
temporalmente en un Estado Federado.  
 
Sólo con la relativa tranquilidad y paz que instauró la Constitución de 1886, el ejercicio 
legal del Congreso volvió a poner su mirada en los juegos de suerte y azar, y en el año 
de 1888, se expidió la Ley 98, la cual permitió la libre concurrencia entre los 
particulares y los de privilegio (personas que gozaban de una prebenda del Estado 
para el ejercicio exclusivo y excluyente de un actividad)10 en la explotación de las 
Loterías, norma que tuvo luego que ser derogada por la Ley 64 de 1923, debido a la 
                                                          
10
 El privilegio era una institución jurídico-económica que suponía que dentro de un régimen de libre concurrencia 
se otorgaba a alguien la facultad o derecho de ejercitar o explotar lucrativamente una actividad lícita dada, con 
exclusión de toda otra persona y durante el tiempo señalado por la ley 
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limitación impuesta a los privilegios en 1910, por medio de la reforma constitucional 
dada a través del Acto Legislativo 03 de ese año, en el que únicamente se permitía 
conceder privilegios a los inventos útiles y a las vías de comunicación. 
 
Es importante tener en cuenta que, a partir de la expedición de la Reforma 
Constitucional del año 1910, se previó en la Constitución Nacional, la implantación de 
monopolios en la economía colombiana, como arbitrio rentístico y por mandato de la 
Ley. Por este motivo no es extraño que el siguiente hito en la historia de los juegos de 
suerte y azar lo marque la Ley 64 de 1923, con la cual se estableció el orden legal que 
conocemos hoy en día, en el que las Loterías son un monopolio de los Departamentos, 
y éstos pueden explotarlas directamente o a través de terceros mediante los contratos 
de concesión. Con esta Ley entonces, se dio un nuevo impulso a la creación de las 
loterías en los principales municipios o ciudades de nuestro país, y por tal motivo, 
puede observarse que las principales Loterías del país datan su creación a partir de 
dicha Ley.  
 
Este nuevo sistema fue avalado posteriormente por la misma Sala Plena de la Corte 
Suprema de Justicia, quién en una Sentencia de 194511, declaró la constitucionalidad 
de la Ley 64 de 1923 y el ejercicio del monopolio de las Loterías por parte de los 
particulares a través de los Contratos de Concesión, sin que por ello se les pudiera 
                                                          
11
 Corte Suprema de Justicia. Sentencia de la Sala Plena. Ver Gaceta Judicial. Tomo LIX Bogotá – Colombia. Julio – 
Agosto- Septiembre de 1945. Números 2022 - 2023 – 2024. 
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considerar como privilegios concedidos a particulares, que habían sido proscritos 
desde la Reforma Constitucional del Acto Legislativo número 3 de 191012. 
 
Ahora bien, respecto de los otros juegos de suerte y azar que existen en Colombia 
actualmente, podemos señalar que las Apuestas Permanentes o mejor conocidas como 
el Chance, fueron creadas por la Ley 01 del 11 de enero de 1982, y se consideraron 
como una novedosa ampliación del monopolio de loterías ya existente13, aunque 
seguramente ya eran practicadas de manera informal en el territorio colombiano desde 
la década de los años 60’. 
 
                                                          
12
 Ibíd., Al respecto la Corte señaló: “El régimen jurídico de la explotación de las loterías establecido por la ley 98 de 
1888 fue completamente distinto del vigente después de la expedición de la ley 64 de 1923. De acuerdo con los 
textos de aquella ley podían coexistir válidamente dos órdenes de regulaciones en la explotación de las loterías: el 
de la libre concurrencia entre los particulares y el de privilegio, mediante el lleno de ciertos requisitos señalados por 
los mismos preceptos legales. Ese régimen jurídico hubo de modificarse por el imperio de nuevas normas, como el 
artículo 49 del Acto Legislativo número 3 de 1910. Posteriormente la ley 64 citada alteró fundamentalmente el 
sistema anterior, pues instituyó el negocio de las loterías en un monopolio de los departamentos, que está 
conforme con los textos constitucionales. Estos señalan las características del monopolio: que sean de naturaleza 
fiscal, es decir, que se instituyan como arbitrios rentísticos -con lo que queda excluidos los simplemente económicos 
o industriales- y que sea la ley la que los establezca. No hay duda alguna de que estos elementos esenciales se 
encuentran en el sistema vigente de la industria de las loterías. La ley 64 la erigió en un verdadero monopolio fiscal 
a favor de los departamentos y destinó sus productos a las necesidades de la asistencia social. 
Si bien el monopolio, por su esencia misma, implica la exclusión de toda concurrencia entre los particulares y el 
Estado o las demás personas administrativas titulares del derecho de monopolio, ello no quiere decir, en manera 
alguna, que la gestión de la industria respectiva deba ejercerse directamente por la administración, ni que queden 
cerradas para ésta las demás vías o procedimientos administrativos para ejercitar el monopolio. Desde este punto 
de vista es claro que entonces, aún en ausencia de disposición legal al respecto, puede la persona pública que 
asume el monopolio, celebrar contrates relativos a la administración total de éste o a la de la operación o serie de 
operaciones materiales y jurídicas necesarias para el funcionamiento de la empresa objeto del monopolio. La ley 64 
no hizo cosa distinta a la de reconocer a los departamentos esa facultad y al mismo tiempo exigir determinados 
requisitos a los cuales deben sujetarse las estipulaciones contractuales que lleguen a acordarse en desarrollo de la 
industria monopolizada de las loterías. La celebración de esta clase de contratos no puede considerarse como el 
otorgamiento de un privilegio en favor del concesionario. El derecho de monopolio continúa perteneciendo a la 
entidad pública, ya que sólo ésta tiene capacidad constitucional para que en su favor erija la ley una industria dada 
en monopolio fiscal, o sea, un instrumento para imponer un tributo a los ciudadanos” 
13
 Ver Sentencia No. 78 de la Corte Suprema de Justicia - Sala Plena. Ref.: Expediente número 976 del 14 de 
octubre de 1982. MP: Luis Carlos Sáchica. 
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Por otra parte, las rifas y los juegos promocionales, que son aquellos organizados y 
operados con fines de publicidad o promoción de bienes o servicios, establecimientos, 
empresas o entidades, en los cuales se ofrece un premio al público, sin que para 
acceder al juego se pague directamente, han tenido un desarrollo histórico muy a la par 
del crecimiento y expansión de las loterías, ya que la mayoría de las emisiones de 
dichos juegos se han ligado al resultado del respectivo día de la Lotería a la que se 
adhieren, y en gran parte estuvieron desregularizados hasta la expedición de la Ley 
643 del 16 de enero de 2001, en la que se recogieron y se han ido regulando todos los 
juegos de suerte y azar de carácter legal en Colombia. Debido a su importancia, sobre 
la Ley 643 de 2001 hablaremos más adelante de forma especial, y revisaremos, a partir 
de ella, las condiciones especiales que el legislador colombiano puso en temas 
tributarios a los distintos juegos que dicha Ley reguló y ha regulado respecto del 
Impuesto al Valor Agregado (IVA). 
 
Por otra parte, los juegos localizados tales como Bingos, esferódromos, Máquinas 
Electrónicas Tragamonedas (MET’S), eventos hípicos, apuestas de carreras y deportes 
virtuales, mesas de póker, ruleta y otros operados en casinos y similares, han tenido 
cada uno un desarrollo muy especial que desborda el alcance de la presente 
investigación, en todo caso, todos ellos también fueron incluidos dentro de los juegos 
de suerte y azar regulados en Colombia por la Ley 643 de 2001. 
 
Para finalizar, recientemente, el Congreso de Colombia expidió la Ley 1753 del 09 de 
junio de 2015, que modificó el art. 38 de la Ley 643 de 2001, y en la que se regularon 
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los denominados juegos novedosos, como una modalidad de los juegos de suerte y 
azar distintos de las loterías tradicionales o de billetes, de las apuestas permanentes y 
de los demás juegos a los que se refiere la Ley 643 de 2001. Entre los juegos 
novedosos encontramos, entre otros, la lotto preimpresa, la lotería instantánea, el lotto 
en línea (cómo por ejemplo BALOTO) en cualquiera de sus modalidades, las apuestas 
deportivas o en eventos y todos los juegos operados por internet, o por cualquier otra 
modalidad de tecnologías de la información que no requiera la presencia del apostador 
y únicamente en relación con los juegos que administra y/o explota Coljuegos. 
 
1.2. Los Juegos de Suerte y Azar en Colombia en la Constitución Política de 1991. 
 
El constituyente colombiano, al abordar el análisis sobre la forma de regular los juegos 
de suerte y azar tenía como un hecho precedente reciente, la aprobación de la Ley 10 
del 10 de enero 1990, por medio la cual se había reorganizado el Sistema Nacional de 
Salud y en la que se declaró (art. 42) como arbitrio rentístico de la Nación la 
explotación monopólica, en beneficio del sector salud, de todas las modalidades de 
juegos de suerte y azar, diferentes de las loterías y apuestas permanentes existentes, 
que cómo se observó anteriormente, ya tenían una regulación especial. 
 
Adicionalmente, con esta Ley, se ordenó la creación (art. 43) de una sociedad de 
capital público, de la cual, serían socios la Nación y las entidades territoriales, o sus 
entidades descentralizadas, titulares de los monopolios rentísticos de las loterías 
existentes, y cuyo objeto sea la explotación y administración del monopolio rentístico 
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creado mediante el artículo 42, y que resultó en la creación de la Empresa Colombiana 
de Recursos para la Salud S.A., ECOSALUD S.A. que fue la primera empresa del 
Estado reguladora y a la vez encargada de la explotación de los juegos de suerte y 
azar en Colombia distintos de las loterías y apuestas permanentes existentes. 
 
Ambas normas, fueron a su vez declaradas exequibles conforme a la Constitución 
Nacional de 1886 por la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia mediante 
Sentencia #46 del 9 de abril de 1991 (Exp. 2219), en la que, ante la demanda de 
inconstitucionalidad de dichas normas, por supuestamente excluir de la participación en 
esa actividad como arbitrio rentístico a los departamentos y municipios, y, en este 
sentido, despojarlos de una antigua renta, desconociendo la propiedad que sobre estos 
tributos tenían dichas entidades, tanto en el caso de los permisos policivos como en la 
concesión de casinos y salones de juegos permitidos, se expresó: 
 
“El artículo 182 de la C. Nac., confirma el principio de la descentralización 
administrativa para los departamentos otorgándoles independencia para la 
administración de los asuntos seccionales, de acuerdo con la Constitución y 
la ley, reconociéndoles la tutela administrativa sobre los municipios, en los 
términos que las leyes señalen. Los incisos 2° y 3° regulan el denominado 
"situado fiscal", mediante el cual se transfiere a los departamentos, 
intendencias y comisarías y el Distrito Especial de Bogotá, parte de los 
dineros del fisco nacional. En nada violan los preceptos acusados esta 
normatividad constitucional, porque se ocupan de materias distintas, como lo 
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es la administración de los juegos de suerte y azar que estaban en manos 
de los particulares, dejando a salvo el monopolio de las entidades 
territoriales sobre las loterías y las apuestas permanentes existentes. 
(…) 
La prohibición a la ley en esta norma (art. 183) surge frente a las rentas 
propias o cedidas de dichas entidades, lo que en ningún caso permite 
deducir que implica limitaciones para el legislador, en la intervención de 
determinadas actividades sociales, a fin de garantizar un interés público o 
social, como el de la prestación de los servicios asistenciales de salud. 
 
La Constitución Política regula el tratamiento a la propiedad privada y a los 
demás derechos adquiridos, haciendo primar el interés público sobre el 
interés particular (art. 30 C. Nac) y es en ese contexto donde debe fijarse el 
alcance del encargo a las autoridades de proteger los bienes patrimoniales a 
que se refieren los artículos 16 y 17 de la Carta. Es así como, el legislador, 
quien está autorizado por la Constitución para definir el interés público frente 
a cada categoría de derechos, consideró que la protección de los servicios 
asistenciales de salud a través del arbitrio rentístico obtenido en virtud del 
monopolio debía prevalecer sobre el interés particular de los propietarios de 
las empresas dedicadas a la explotación de los juegos de suerte y azar”. 
 
En este sentido, el art. 336 de la Constitución Política de Colombia de 1991 finalmente 
aprobado y que en sus primeros incisos señala “Ningún monopolio podrá establecerse 
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sino como arbitrio rentístico, con una finalidad de interés público o social y en virtud de 
la ley. La ley que establezca un monopolio no podrá aplicarse antes de que hayan sido 
plenamente indemnizados los individuos que en virtud de ella deban quedar privados 
del ejercicio de una actividad económica lícita. La organización, administración, control 
y explotación de los monopolios rentísticos estarán sometidos a un régimen propio, 
fijado por la ley de iniciativa gubernamental”, es una continuación de la tradición legal y 
constitucional que se venía observando sobre los juegos de suerte y azar en Colombia. 
 
Ahora bien, lo anterior no implicó que no existiese discusión al interior de la Asamblea 
Constituyente sobre la forma en cómo el Estado debía participar en la explotación y 
regulación de los juegos de suerte y azar, y si los mismos debía ser o no un monopolio 
o arbitrio rentístico para la Nación. En este punto vale la pena citar lo recapitulado en la 
Sentencia C-1191 de 2001:  
 
“18-Una revisión de los antecedentes del artículo 336 de la Carta muestra 
que el mantenimiento de los monopolios rentísticos fue altamente 
cuestionado en la Asamblea Nacional Constituyente. Así, la Comisión Quinta 
propuso eliminar estos monopolios para, en su lugar, permitir la imposición 
de tributos sobre el consumo de los bienes y servicios correspondientes, 
supliendo con ello la necesidad de captar determinados recursos, pero 
dejando a los particulares la explotación de tales actividades. Dijo entonces 
la respectiva ponencia: 
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“En el siglo pasado y aún a comienzos del actual, era usual considerar que 
el establecimiento de un monopolio a favor del Estado constituía una fórmula 
efectiva para arbitrar recursos fiscales. La teoría económica contemporánea 
ha demostrado que lo mismo puede conseguirse con la aplicación de 
impuestos específicos sobre el consumo de los bienes y servicios 
correspondientes. Más aún, la práctica en Colombia y en otros países ha 
demostrado con creces que esta segunda opción es claramente superior a la 
primera, tanto en términos de eficiencia económica como de la magnitud de 
recursos que puede obtener el Estado”. 
La misma ponencia cuestionaba la ineficiencia, la corrupción y el exceso de 
burocracia de estos monopolios rentísticos en cabeza de las entidades 
territoriales, y concluía al respecto: 
“Basta con detenerse a observar lo que ha sucedido con muchas de las 
licoreras departamentales, en las que el crecimiento burocrático, la 
ineficiencia y la corrupción han conducido a que, a tiempo que se cargan 
altos precios al consumidor, se obtiene un exiguo margen neto de recursos 
para la entidad territorial respectiva. 
Esta es una herencia de los días de la Colonia que se perpetuó en las 
constituciones de nuestra vida republicana y que obedece a una concepción 
económica ya superada en la teoría y en la práctica. 
Por esta razón, se propone eliminar de la Constitución la posibilidad de 
establecer monopolios como arbitrios rentísticos. Lo anterior no significa que 
en actividades como la producción de licores o los juegos de azar se permita 
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una absoluta libertad económica, sin salvaguarda alguna de la salud pública, 
los dineros de los participantes en los juegos de azar y los ingresos fiscales 
de los departamentos”. 
 
No obstante, durante el debate también fueron presentados algunos proyectos que 
defendieron el mantenimiento de los monopolios como arbitrio rentístico, por su 
importancia para los ingresos de ciertas entidades territoriales y por ello la solución final 
fue, una intermedia entre ambas posturas. Al respecto señaló la Corte: 
 
“19-Esta breve revisión histórica muestra que el mantenimiento de los 
monopolios como arbitrio rentístico generó fuertes discusiones en la 
Asamblea Constituyente: algunos sectores propugnaron por su eliminación, 
por considerar que esos ingresos podían ser obtenidos más eficientemente 
por medio de impuestos, y que esos monopolios eran una fuente de 
corrupción e incoherencia estatal, puesto que no sólo los casos de 
peculados eran numerosos sino que se buscaba financiar servicios como la 
salud y la educación a través del estímulo a la venta de licores y de juegos 
de azar. Otros sectores, en cambio, defendieron la institución de los 
monopolios rentísticos por cuanto constituían una fuente esencial de ingreso 
para ciertos departamentos. Luego de las amplias discusiones, la Asamblea 
Constituyente llegó a una solución de transacción: mantener la posibilidad de 




En conclusión, y en palabras de la misma Corte Constitucional “Estos antecedentes 
históricos permiten comprender mejor el contenido del artículo 336 de la Carta. Así, es 
claro que el Constituyente autorizó los monopolios rentísticos, pero que también buscó 
establecer un régimen severo que evitara los problemas de corrupción e ineficiencia 
que se habían detectado durante la vigencia de la anterior Constitución. Por ello la 
Carta establece que estas actividades están sujetas a un régimen jurídico “propio”, que 
deberá ser desarrollado por una ley de iniciativa gubernamental. La Carta cedió 
entonces al legislador la facultad de crear los monopolios para que, en el curso del 
debate político y democrático, determinara la conveniencia y necesidad de imponerlos, 
así como el régimen más adecuado y conveniente para su organización, 
administración, control y explotación”14.  
 
Respecto de la configuración de los elementos del Régimen Propio, señaló la Corte 
Constitucional en esta misma Sentencia que “La propia Carta configura algunos de los 
elementos de ese régimen propio. De esta manera, el artículo 336 superior establece 
que (i) todo monopolio rentístico busca satisfacer una finalidad de interés público, (ii) 
debe constituir un arbitrio rentístico y (iii) es necesaria la indemnización previa a los 
individuos que se vean privados de su ejercicio. Además, esa misma disposición (iv) 
predetermina la destinación de algunas de esas rentas, (v) ordena la sanción penal de 
la evasión fiscal en estas actividades y (vi) obliga al Gobierno a liquidar estos 
monopolios si no demuestran ser eficientes. Todo esto explica pues el cuidado de la 
Asamblea Constituyente en la regulación de estos monopolios rentísticos”. 
                                                          
 
14




 “La organización, administración, control y explotación de los monopolios rentísticos 
estarán sometidos a un régimen propio, fijado por la ley de iniciativa gubernamental. 
Las rentas obtenidas en el ejercicio de los monopolios de suerte y azar estarán 
destinadas exclusivamente a los servicios de salud”.  Es así que la Constitución le 
concedió al Estado la explotación del Monopolio Rentístico de los Juegos de Suerte y 
Azar, es decir, le otorgó la posibilidad exclusiva de derivar rentas por la operación de 
esta actividad; las cuales deben ser destinadas a un fin social prevalente. Así mismo, 
no limitó las posibilidades de explotación a ciertos juegos. 
 
Posteriormente, el gobierno en uso de sus potestades impulsó la Ley 643 de 2001 
donde estableció un régimen propio para la explotación del monopolio rentístico, siendo 
así una excepción al régimen económico general de la Constitución, la cual se 
convirtió, entonces, en la guía para el desarrollo normativo y organizacional que debía 
adelantar el Estado colombiano para intervenir en el sector de Juegos de Suerte y 
Azar. 
 
Que la Constitución Política haya establecido los principales elementos del régimen 
propio de los monopolios enunciados en el párrafo anterior ha dado lugar a precisiones 




Correspondió entonces a la Corte Constitucional en su Sentencia C-169/0415 dar 
alcance a la expresión “régimen propio” y al entendimiento de una regulación de 
monopolios rentísticos, que sea conveniente y apropiada; en este sentido, señaló la 
Corte Constitucional que el Congreso posee una amplia libertad para determinar la 
atribución y el destino sobre las rentas provenientes de los monopolios creados, 
incluso, aunque esta regulación implique un diseño fiscal de estas rentas que escape a 
la distinción entre recursos endógenos y exógenos, sin que para dicha adopción se 
requiera de un tipo de ley especial16. 
 
Dado el alcance definido por la jurisprudencia acerca del “régimen propio” toma 
especial relevancia el párrafo sexto del artículo 336 de la constitución cuando prevé “la 
evasión fiscal de rentas provenientes de los monopolios rentísticos será sancionada 
penalmente en los términos que establezca la ley”. Enunciado que es complementado 
por el Código Penal en los Artículos 312 y 313 sobre el “Ejercicio ilícito de actividad 
monopolística de árbitro rentístico” y “evasión fiscal”, respectivamente. Es decir que la 
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 Corte Constitucional, Sentencia C-169 de 2004, Magistrado Ponente Dr ALVARO TAFUR GALVIS 
16
 Ibíd., Al respecto señaló la Corte Constitucional: “la necesidad de tomar en consideración el destino de las rentas 
obtenidas, así como las demás previsiones y limitaciones constitucionalmente señaladas. En tales circunstancias, si 
el Legislador considera que lo más conveniente es atribuir la titularidad de esos monopolios a las entidades 
territoriales, entonces puede hacerlo. Pero igualmente puede el Congreso señalar que se trata de un recurso 
nacional, tal y como precisamente lo hicieron las Leyes 10 de 1990 y 100 de 1993, que declararon que eran arbitrio 
rentístico de la Nación “la explotación monopólica, en beneficio del sector salud, de las modalidades de juegos de 
suerte y azar diferentes de las loterías y apuestas permanentes existentes y de las rifas menores” (Ley 100 art. 285). 
Pero también podría el Congreso concluir que la regulación más adecuada de un monopolio rentístico implica un 
diseño de esas rentas que escape a la distinción entre recursos endógenos y exógenos; en tal evento, bien podría el 
Legislador adoptar un diseño de ese tipo, ya que dicha regulación constituiría el “régimen propio” que la Carta 
ordena establecer. En todo caso, no por ello puede afirmarse que para la adopción de ese régimen se requiera de 
una ley especial, pues la previsión constitucional solamente exige una regulación que compagine con la naturaleza 
de un determinado monopolio, más no de una ley de especial jerarquía. Así, nada en la Carta se opone a que la ley 
utilice en este campo un esquema similar al señalado en la Carta en materia de regalías (CP arts. 360 y 361), y 
confiera entonces a las entidades territoriales un derecho exclusivo a beneficiarse de ciertas rentas provenientes de 




actividad monopolística de juegos de suerte y azar solo debe ser ejercida con la 
respectiva autorización, permiso o contrato; que es una obligación de las empresas que 
están autorizadas legalmente a ejercer la explotación del monopolio rentístico declarar 
totalmente los ingresos recibidos por esta actividad y por último las facultades del 
Congreso para atribuir la titularidad de los monopolios rentísticos de juegos de suerte y 
azar, y/o dichos ingresos a las entidades de orden territorial sin perjuicio que en algún 
momento pueda catalogarlos como recursos de orden nacional, con una finalidad social 
prevalente que es provisionar de recursos los servicios de salud. 
 
1.3. Los Juegos de Suerte y Azar en Colombia a partir de la Ley 643 de 2001. 
 
La Ley 643 de 2001 su artículo 3 establece los principios que rigen la explotación del 
monopolio de juegos de suerte y azar, enfatiza y adopta los criterios de eficiencia, 
eficacia y racionalidad económica los cuales son empleados indistintamente y de 
manera sinónima con el único objetivo de servir de mecanismo habilitado por la ley 
para crear modelos de transparencia jurídica, económica y administrativa.  
 
Como mecanismos técnicos se destacan i) la inclusión de estipulaciones específicas en 
los procesos licitatorios previstos el Articulo 22: “(…) tener un patrimonio técnico 
mínimo, otorgar las garantías y cumplir los demás requisitos que para tal efecto les 
señale el reglamento expedido por el Gobierno Nacional”, y ii) desarrollos normativos 
de ley como son la introducción de los criterios de eficiencia derivados de la aplicación 
del  artículo 23 de la Ley 1393 de 2010, donde solo pueden existir tres fórmulas para la 
decantar la rentabilidad mínima, en los contratos de concesión, entendiéndose ésta 
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como el mínimo de ingresos que debe ejecutar el concesionario autorizado como son: 
1) Régimen transitorio para las concesiones que se abrieran dentro de los dos años 
vigentes a la expedición de la ley, 2) sumatoria de los promedios de los últimos 4 años 
y 3) sumatoria del promedio del último año de ingresos brutos anteriores a la apertura 
de la licitación.  
 
En la actualidad, hoy superado el régimen transitorio para las concesiones que se 
abrieran dentro de los dos años siguientes a la expedición de la norma, las únicas vías 
se circunscriben a dos posibilidades de extracción de la rentabilidad mínima, 
consistentes en la sumatoria del promedio de ingresos del último año o el del promedio 
de ingresos de los últimos 4 años. 
 
Frente al modelo implementado por el legislador para la explotación, organización, 
administración, operación, fiscalización y control de juegos de suerte y azar es 
importante referir la conexión o remisión que establece la Ley 643 de 2001 a el Estatuto 
General de Contratación de la Administración Pública instaurado por la Ley 80 de 1993, 
para el desarrollo de los procesos licitación  
 
1.4. Juegos de Suerte y Azar Nacionales y Territoriales.  
 
En concordancia con la Ley 643 de 2001, capítulos III - VI y el Decreto 4142 de 2011 
son administrados por el Gobierno Nacional los Juegos Localizados, casinos y bingos; 
los Juegos Novedosos, Lotto en Línea; las Apuestas tales como: eventos deportivos, 
caninos y similares; los Juegos Promocionales y las Rifas Nacionales (más de 1 
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departamento). Las loterías departamentales y las apuestas permanentes, conocidas 
como chance, son juegos de suerte y azar asignados al nivel territorial, es decir, a los 
gobiernos departamentales. Actualmente en Colombia existen 15 loterías operadas por 
los departamentos y 38 concesionarios de Chance. 
 
Los departamentos tienen la autonomía de adjudicar la operación del Chance a 
terceros y, a su vez, tienen la obligación de fiscalizar la ejecución de estos contratos; 
con un gran énfasis en asegurar el pago de los recursos que estos concesionarios 
deben generar para financiar los servicios de salud pública de las regiones. En 
particular a o relativo a la administración, control, recaudo y destino de los recursos 
generados por los arbitrios rentísticos.  
 
La mayoría de los juegos de suerte y azar son explotados por los departamentos 
mediante concesiones a los particulares, quienes deben pagar regalías por tal carácter 
y por disposición expresa de la Ley 643 en su Artículo 49 establece la prohibición de 
ser gravado con impuestos territoriales así: “Articulo 49. prohibición de gravar el 
monopolio. los juegos de suerte y azar a que se refiere la presente ley no podrán ser 
gravados por los departamentos, distrito o municipios, con impuestos, tasas o 
contribuciones, fiscales o parafiscales distintos a los consagrados en la presente ley. la 
explotación directa o a través de terceros de los juegos de suerte y azar de que trata la 
presente ley no constituye hecho generador del impuesto sobre las ventas iva. Los 
Juegos de Suerte y Azar cuyos derechos de explotación no hayan sido establecidos en 
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esta ley, causarán derechos de explotación equivalentes por lo menos, al diecisiete por 
ciento (17%) de los ingresos brutos”. (subrayado y tachado fuera del texto). Por 
consiguiente, de esto se deduce la imposibilidad de los entes territoriales de gravar la 
actividad de juegos de suerte y azar con ICA17. 
 
El proceso de vigilancia contemplado por la Ley recae en dos entidades: el Consejo 
Nacional de Juegos de Suerte y Azar (CNJSA) y la Superintendencia Nacional de 
Salud. El CNJSA está adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Público y cuenta con 
el soporte técnico y operativo de la Secretaría Técnica del CNJSA que hace parte de 
Coljuegos. Su función es vigilar el cumplimiento de la reglamentación de los juegos 
territoriales y, a su vez, tiene la misión de desarrollar nuevos juegos para el nivel 
territorial que incrementen las rentas que recibe el sistema de salud pública de los 
departamentos. 
 
                                                          
17
 En la Sentencia C-1191 de 2001, la Corte Constitucional manifestó: Por su parte, la sentencia C-521 de 1997, MP 
José Gregorio Hernández Galindo, estudió si la prohibición de que las entidades territoriales gravaran los juegos de 
suerte y azar vulneraba o no la autonomía territorial, y en especial el mandato según el cual la ley no puede 
conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relación con los tributos de propiedad de las entidades 
territoriales (CP art. 294). La Corte concluyó que esa prohibición legal no afectaba la autonomía territorial ni 
desconocía el artículo 294 superior, pues ese precepto alude “a tributos ya existentes y no tiene el alcance de inhibir 
al Congreso de la República para señalar los límites dentro de los cuales pueden las entidades territoriales ejercer 
hacia el futuro su poder impositivo”. Dijo entonces la Corte: 
 
 “El concepto de exención, como el de tratamiento preferencial, prohibidos al Congreso por el artículo 294 de la 
Carta, implican el reconocimiento de que ya existen unos gravámenes de propiedad de las entidades territoriales, 
respecto de los cuales, mediante tales modalidades -y eso es lo proscrito por la Constitución-, se pretende excluir a 
instituciones o personas, con menoscabo de los patrimonios de aquéllas, tal como lo destacó la transcrita 
jurisprudencia de esta Corte. Pero dichos conceptos no son aplicables cuando de lo que se trata es de fijar, de 
manera general y abstracta, los linderos de la actividad impositiva a nivel territorial, como corresponde a la ley, 
según la Constitución. 
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La Superintendencia Nacional de Salud, por su parte, conservó las funciones de 
inspección y control sobre las entidades que operan juegos de suerte y azar del orden 
territorial. Es decir que, producto de la vigilancia adelantada por el CNJSA, la 
Superintendencia Nacional de Salud puede intervenir y tomar acciones correctivas en 
las entidades que administran los juegos territoriales. 
 
Coljuegos, por su parte, es una institución vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito 
Público y es la dependencia gubernamental encargada de la administración de los 
juegos nacionales. Entre sus principales funciones están: 
a) Expedir reglamentos de juego del nivel nacional 
b) Fiscalización de contratos de concesión de juegos nacionales 
c) Adelantar procesos administrativos sancionatorios. 
d) Control de ilegalidad en juegos nacionales 
e) Desarrollar mecanismos que aseguren la transparencia en la operación de los 
juegos de su competencia 
f) Exigir cumplimiento de estándares de operadores 
 
1.5. Aplicación de los derechos de explotación y el IVA en los juegos de suerte y 
azar en Colombia:  
 
Corresponde al valor del contrato de concesión que se realiza para la explotación 
propia del monopolio rentístico de juegos de suerte y azar enunciado en la Ley 643 de 
2001 en los siguientes artículos:  
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“Artículo 8°. Derechos de explotación. En aquellos casos en que los juegos de suerte 
y azar se operen por medio de terceros, mediante contrato de concesión o por 
autorización, la dependencia o entidad autorizada para la administración del respectivo 
juego del monopolio rentístico de juegos de suerte y azar, percibirá a título de derechos 
de explotación, un porcentaje de los ingresos brutos de cada juego, salvo las 
excepciones que consagre la presente ley. 
 
Los derechos de explotación anticipados o causados por operación de terceros 
deberán ser consignados en cuenta especial para tal fin y ser girados directamente 
a los servicios de salud o a la entidad que haga sus veces, al Fondo del Pasivo 
Pensional del Sector Salud correspondiente, dentro de los primeros diez (10) días 
hábiles del mes siguiente a su recaudo.” 
 
“Artículo 9°. Reconocimiento y fijación de los gastos de administración. En el caso de 
la modalidad de operación directa, los gastos máximos permisibles de administración y 
operación serán los que se establezcan en el reglamento; estos se reconocerán a las 
entidades administradoras del monopolio rentístico de juegos de suerte y azar por cada 
modalidad de juego que se explote directamente. Para tal efecto se observarán los 
criterios de eficiencia establecidos en la presente ley. 
 
Sin perjuicio de los derechos de explotación, cuando el juego se opere a través de 
terceros, estos reconocerán a la entidad administradora del monopolio como gastos de 
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administración un porcentaje no superior al uno por ciento (1%) de los derechos de 
explotación.” 
 
A la luz de la Ley 643 de 2001 existen varios tipos de juegos de suerte y azar algunos 
con mayor éxito que otros pues su predilección está condicionada a varios factores 
entre ellos la rapidez del resultado que produce mayor estimulación y el monto de la 
apuesta que condiciona su accesibilidad, pues entre más pequeño es el monto de la 
puesta, más fácil es su acceso, que para efectos del IVA y su objeto imponible 
(consumo) está representado en la capacidad económica del individuo al realizar su 
apuesta. Cabe aclarar que dada su naturaleza resulta imposible desagregar el valor 
que el apostador aporta por IVA, por consiguiente, las operaciones del sector en su 
gran mayoría tienen IVA incluido.  
 
A continuación, se definen los juegos regulados por la ley, y su elemento objetivo del 
IVA.  
1. Loterías: El régimen de loterías está previsto en el capítulo III de la Ley 643 de 
2001 desde los Artículos 11 al 20, regulando su periodicidad, plan de premios, 
operación a través de entidades descentralizadas del orden nacional tales como 
los Departamentos y el Distrito Capital, o a través de terceros o sociedades de 
economía mixta, presentando en el parágrafo 1 una excepción con la Cruz Roja 
Colombiana a quien le otorga la autorización expresa para explotar la 
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actividad18. Este juego se encuentra expresamente excluido de IVA por la 
legislación colombiana quien no lo consideró dentro de los hechos sobre los que 
recae el impuesto pese a que su proceso obedece a la definición propia del 
hecho generador creado para tal fin: “Literal e) Artículo 420 ET, la circulación, 
venta u operación de los juegos de suerte y azar (…)”  
 
La lotería es un sorteo de un cupón, la probabilidad de que te toque depende, 
del número de billetes en juego, así como del número de series. Como ejemplo 
se pondrá el sorteo extraordinario de Navidad en Colombia, donde se ponen en 
juego 170 series de 85.000 billetes, de los cuales 13.334 se llevan premio. La 
probabilidad de que nos toque el premio mayor con un solo cupón es de 1 entre 
14 millones y medio (170 series x 85.000 billetes) La cuantía del premio a recibir 
no sólo depende de la probabilidad de acierto, sino también del porcentaje que 
se devuelva como premio de la cantidad jugada, que suele ser de un 70%. 
 
2. Apuesta Permanentes: Su régimen está previsto a lo largo del capítulo IV de la 
Ley 643 de 2001, su origen se remonta al siglo XV cuando los comerciantes 
genoveses idearon este sistema como estrategia de venta, al estar constituidos 
los premios por mercancías. La cuantía del premio a recibir en el caso de los 
juegos de apuestas que versan sobre los números de las loterías sin hacer uso 
                                                          
18
 Corte Constitucional Sentencia C-1191-01 de 15 de noviembre de 2001, Magistrado Ponente Dr. Rodrigo 
Uprimny Yepes. Aclara la Corte: Declara exequible el Parágrafo 1 del Articulo 12 Ley 643 de 2001, "pero 
únicamente en relación con el cargo de presunta vulneración del derecho a la igualdad, conforme a lo señalado en 
el fundamento 71 de la sentencia"  y "en cuanto es una institución de utilidad común, de naturaleza especial, y 
bajo el entendido de que las rentas obtenidas en su explotación estarán destinadas exclusivamente a los servicios 




de la serie su probabilidad de ganar es alrededor del 45%. A esta clase de 
juegos de suerte y azar acceden las clases más populares y por consiguiente es 
permitido a los apostadores realizar apuestas mínimas, que dada la naturaleza 
del juego y de la apuesta el IVA se encuentra incluido, así lo ha dispuesto el 
Artículo 14 del decreto 1350 de 2003 (…) En ningún caso el impuesto sobre las 
ventas formará parte de la base para el cálculo de los derechos de explotación”. 
la DIAN, mediante concepto radicado No. 014875 (100208221-0064) de Febrero 
20 de 2009, dirime la controversia suscitada en razón a sí el Impuesto a las 
ventas estimada para los juegos de suerte y azar en el 5%19, debe ser tenida en 
cuenta o no para efectos del cálculo de ingresos brutos y por ende para la 
liquidación de los derechos de explotación.  
 
Del concepto referido se colige lo siguiente: 
a. El 5% del total pagado por el apostador corresponde a Impuesto sobre las 
Ventas. 
b. El Noventa y Cinco por ciento (95%) restante del valor pagado por el 
apostador corresponde al monto de la apuesta. 
 Mas adelante la DIAN con ocasión de los decretos de emergencia social 
ordenados por el Gobierno Nacional, especialmente por el Decreto 127 de 2010 
(artículo 3), que incrementó el IVA al dieciséis por ciento (16%) para los juegos 
                                                          
19
 Es importante tener en cuenta que en la actualidad el Impuesto sobre las Ventas a los Juegos de Suerte y Azar es 
del 19% conforme al Régimen General. 
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de suerte y azar. La Superintendencia Nacional de Salud, elevó nueva consulta 
a la DIAN quien mediante Oficio 014667 de marzo 02 de 2010, señaló:  
 
“Dando alcance a la respuesta contenida en el Oficio No.014875 del día  20 de 
febrero de 2009, comedidamente me permito informarle que tal y como se 
manifestó en el referido oficio, "la base gravable en los juegos de suerte y azar, 
salvo en los juegos localizados, está constituida por el valor de la apuesta, del 
documento, formulario, boleta, billete o instrumento que da derecho al juego" y 
hay que tener en cuenta que el impuesto sobre las ventas se encuentra incluido 
dentro de este valor, según lo previsto en el artículo 14 del Decreto 1001 de 
1997, por lo que a efectos de determinar la base gravable, el monto de la 
apuesta deberá dividirse por 1.05 (Hoy 1.16 Decreto 127/10), resultado que 
corresponderá a la base gravable del impuesto sobre las ventas en los juegos de 
suerte y azar. En los anteriores términos se aclara el Oficio No.014875 del 20 de 
febrero de 2009. (Resaltado fuera de texto original). 
 
3. Rifas:  En palabras del “Articulo 27 Ley 1643 Es una modalidad de juego de 
suerte y azar en la cual se sortean, en una fecha predeterminada premios en 
especie entre quienes hubieren adquirido o fueren poseedores de una o varias 
boletas, emitidas en serie continua y puestas en venta en el mercado a precio 
fijo por un operador previa y debidamente autorizado”. Para efectos del IVA en 
esta actividad encontramos que al examinar el contenido del inciso 3 del art.5 de 
la ley 643 de 2001 encontramos otra lista de “juegos de suerte y azar” que al 
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igual que las loterías serían también “excluidos del IVA”. Así las cosas, al 
examinar dicha norma encontramos la siguiente disposición: “Están excluidos 
del ámbito de esta ley los juegos de suerte y azar de carácter tradicional, familiar 
y escolar, que no sean objeto de explotación lucrativa por los jugadores o por 
terceros, así como las competiciones de puro pasatiempo o recreo; también 
están excluidos los sorteos promocionales que realicen los operadores de 
juegos localizados, los comerciantes o los industriales para impulsar sus ventas, 
las rifas para el financiamiento del cuerpo de bomberos, los juegos 
promocionales de las beneficencias departamentales y los sorteos de las 
sociedades de capitalización que solo podrán ser realizados directamente por 
estas entidades.” (subrayado fuera del texto original) 
 
4. Juegos Promocionales: Contenido en el artículo 31 de la Ley 643 de 2001 
señala que corresponde a aquellos juegos de suerte y azar operados con fines 
publicitarios, de promoción de bienes y servicios de establecimiento, empresas o 
entidades, en los cuales el público puede ganar su derecho a participar en el 
juego de manera indirecta. El carácter de actividad de juegos gravada con IVA, 
es considerada excluida por disposición de lo indicado en el decreto 427 de 
2004, en combinación con el inciso 3 del art.5 de la Ley 643 de 2001. 
 
5.  Juegos Localizados: El artículo 32 de La ley 643, a diferencia de los demás 
juegos controlados por entidades descentralizadas establece una entidad del 
orden nacional para su vigilancia y control denominada, hoy en día, 
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COLJUEGOS.   Este tipo de juegos contiene en la Ley una amplia descripción 
señalando algunas características especiales y ejemplos así: Son modalidades 
de juegos de suerte y azar que operan con equipos o elementos de juegos, en 
establecimientos de comercio, a los cuales asisten los jugadores como condición 
necesaria para poder apostar, tales como los bingos, video bingos, 
esferódromos, máquinas tragamonedas, y los operados en casinos y similares. 
Son locales de juegos aquellos establecimientos en donde se combinan la 
operación de distintos tipos de juegos de los considerados por esta ley como 
localizados o aquellos establecimientos en donde se combina la operación de 
juegos localizados con otras actividades comerciales o de servicios.” (subrayado 
fuera del texto original). 
 
Los juegos localizados son aquellos donde la presencia física del jugador in situ 
es indispensable20. Por consiguiente, la naturaleza de estos juegos ofrece una 
alta gama de alternativas cada una de ellas con diferentes maneras para 
determinar el hecho generador de IVA entre las que detallamos a continuación:  
 
a) Ruleta: Este juego típico de los casinos, debe su origen al matemático 
francés Blaise Pascal, de ahí que su nombre viene del término francés 
“roulette”, que significa rueda pequeña. En un principio poseía 36 números 
(la suma de los primeros 36 números da el número mágico por excelencia: 
666) y a finales del siglo XIX, los hermanos Blanc la modificaron añadiéndole 
un nuevo número, el 0, y la introdujeron inicialmente en el Casino de 
                                                          
20
 Consejo de Estado. Sección primera. Sentencia del 24 de Mayo de 2012, Radicado 2008-00370 
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Montecarlo. Esta ruleta cuenta con una proporción de premios de 36/37, que 
deja un margen para la casa del 2,7% (en Europa) o el 5,4% (en EE.UU.) si 
cuenta con dos ceros. Para el cobro de IVA por esta actividad no está 
debidamente clarificado en la norma contenida en el literal e) del artículo 420 
de ET sin embargo se puede equiparar la ruleta con el termino mesas de 
juego para lo cual la base gravable mensual fija son 290 UVT.  
 
b) Máquinas Tragaperras o Tragamonedas: Este juego es habitual de casino, 
a cambio de una cantidad de dinero se ofrece ocasionalmente un premio. 
Existen de dos tipos: las máquinas programadas (habituales en salones de 
juego y bares), en la que, según un programa interno, después de un número 
de juegos, la máquina ha de devolver una parte del ingreso que se ha 
realizado (en torno al 70%); el cobro del IVA por consiguiente es imposible de 
desagregar de los valores apostados y devueltos a los ganadores tal como lo 
determina la mecánica del juego siendo entonces necesario que se estimara 
una base gravable mensual fija de 20 UVT por cada máquina. 
 
  
c) Barajas o Naipes: Juegos tradicionales de casinos: son aquellos donde los 
elementos más importantes son las cartas y una buena mano que las baraje, 
sin bien dependen en gran parte de la destreza y habilidad del jugador al final 
la distribución de las cartas depende del azar.  entre los más comunes están: 
Blackjack, Poker, Baccarat o Baccará. Para el cobro de IVA por esta 
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actividad el literal e) del artículo 420 de ET determina para mesas de juego 
una base gravable mensual fija son 290 UVT.  
 
d) Dados: Juegos tradicionales de casinos: consiste en lanzar un objeto de 
forma poliédrica sobre una superficie horizontal. Los posibles resultados 
numéricos están marcados en cada una de las caras del poliedro y se eligen 
tomando, normalmente, el resultado marcado en la cara que queda vista 
hacia arriba. El dado más convencional cuenta con seis caras por lo que la 
probabilidad de obtener un número (de los 6) es de 1 entre 6, es decir, 
16,67%. Si lanzamos 2 dados de 6 caras será del 4,76%. En China y la India 
se jugaban los dedos de la mano a los dados. Para el cobro de IVA al igual 
que para las ruletas esta actividad no está debidamente clarificada en la 
norma contenida en el literal e) del artículo 420 de ET sin embargo se puede 
equiparar la ruleta con el termino mesas de juego para lo cual la base 
gravable mensual fija son 290 UVT. 
 
e) Bingo: El bingo consiste en un bombo con un número determinado de bolas 
numeradas en su interior (normalmente 75 o 90). Los jugadores juegan con 
cartones con números aleatorios escritos en ellos, dentro del rango de bolas 
correspondiente. Un locutor o cantor va sacando bolas del bombo, cantando 
los números en voz alta. Si un jugador tiene dicho número en su cartón lo 
tacha, y el juego continúa hasta que alguien consigue marcar todos los 
números de una línea y el cartón. La probabilidad de obtener una línea o el 
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cartón entero depende del número de cartones que están interviniendo en el 
juego, por lo que dependerá del número de personas que estén jugando así 
como del número de cartones con que cada participante juegue. Como en 
este juego se sacan número hasta que alguien “canta bingo”, es decir, posee 
el cartón con todos los números tachados. El legislador concibió esta 
actividad gravada no por mesas, sino por cada silla incluida durante el juego 
a razón de 3 UVT cada una.  
6. Eventos Deportivos Gallísticos o Similares: El Artículo 36 de la Ley 643 
señala: “Son modalidades de juegos de suerte y azar en las cuales las apuestas 
de los jugadores están ligadas a los resultados de eventos deportivos, 
gallísticos, caninos y similares, tales como el marcador, el ganador o las 
combinaciones o aproximaciones preestablecidas. El jugador que acierte con el 
resultado del evento se hace acreedor a un porcentaje del monto global de las 
apuestas o a otro premio preestablecido”. En términos de identificar la base 
gravable encontramos que no está expresamente regulado en términos del literal 
e) del artículo 420 de ET y no es posible identificarla ni equiparla con cualquier 
otra actividad, por consiguiente, se establecería la posibilidad de ser llevados a 
la tarifa general 19% por cada formulario, billete o documento que da derecho a 




7. Eventos Hípicos: El Artículo 37 de la Ley 643 no ofreció ninguna definición 
explicita de esta actividad21, y en consecuencia, para efectos de aplicación de 
IVA se daría el tratamiento descrito en el inicio anterior. 
 
8. Juegos Novedosos: El artículo 38 de la Ley 643, modificado por el art. 93 de la 
Ley 1753, definió los juegos novedosos así: “Son cualquier otra modalidad de 
juegos de suerte y azar distintos de las loterías tradicionales o de billetes, de las 
apuestas permanentes y de los demás juegos a que se refiere la presente ley. 
Se consideran juegos novedosos, entre otros, la lotto preimpresa, la lotería 
instantánea, el lotto en línea en cualquiera de sus modalidades y los demás 
juegos masivos, realizados por medios electrónicos, por Internet o mediante 
cualquier otra modalidad en tiempo real que no requiera la presencia del 
apostador” (subrayado fuera del texto original). 
 
En la actualidad este tipo de juegos son vigilados y controlados por 
COLJUEGOS y su aplicación se da en todo el territorio nacional por intermedio 
de las empresas de apuestas quienes en últimas son las encargadas de 
masificar el juego, suscriben un contrato de colaboración empresarial con las 
empresas autorizadas directamente, con el fin de no causar IVA generado por la 
intermediación del producto.  
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Esto en concordancia con la DIAN en su Oficio 012420 del 10 de febrero de 
2006 que citó: “En lo referente al impuesto sobre las ventas, la celebración de un 
contrato de colaboración no implica la causación de este impuesto. En este tipo 
de contratos el objeto es la colaboración de las partes mediante el aporte de 
recursos en dinero o en especie con el fin de alcanzar los cometidos propuestos, 
objeto que no corresponde al hecho generador del IVA a que se refieren los 
artículos 420 y siguientes del Estatuto Tributario.” 
 
La mayoría de los juegos novedosos tributan IVA a la tarifa general, son 
causados en el momento de la realización de la apuesta, expedición del 
documento o formulario que otorga derecho a participar en el juego. No 
obstante, conforme lo dispuso el art. 173 de la Ley 1819 de 2016, que modificó 
el art. 420 del Estatuto Tributario, aquellos juegos de suerte y azar que sean 
operados exclusivamente por internet están exceptuados de la causación del 
Impuesto sobre las Ventas en circulación, venta u operación. Entre los 
principales juegos adscritos a esta modalidad tenemos: 
.  
a) Quinielas o Apuestas Deportivas: Su acierto depende del número de 
posibilidades o posibles elecciones. Si hacemos una apuesta sencilla, 
tenemos que hacer frente a 3 elevado a la 14 de casos posibles, ya que en 
cada uno de los catorce partidos tenemos tres posibles resultados: 1, X, 2. 
Por lo tanto, hay que dividir nuestra apuesta (1) entre todas las posibilidades 
(3 a la 14), con lo que para llevarse el premio hay una probabilidad de 1 entre 
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casi 5 millones. La diferencia con otras formas de apuestas es que aquí, 
además del azar, existe una mayor probabilidad de acierto, que depende de 
la diferencia entre los equipos de fútbol en juego. Estos juegos, cuando son 
operados exclusivamente a través de internet, no causan el impuesto sobre 
las ventas conforme a lo dispuesto por el art. 173 de la Ley 1819 de 2016 ya 
mencionado. 
 
b) Baloto ofrece un acumulado multimillonario inicial de $4.000 millones de 
pesos el cual se irá acumulando en cada sorteo si no es ganado.  
 
c) Super Astro: Es un juego de suerte y azar novedoso en el cual el jugador 
indica el valor de su apuesta y escoge un número de no más de cuatro (4) 
cifras y uno (1) de los doce (12) signos del zodiaco, de manera que su 
número y signo coincidan con el resultado obtenido en un sorteo22. 
  






El IVA en los Juegos de Suerte y Azar en Colombia 
 
2. El IVA en los Juegos de Suerte y Azar en Colombia. 
2.1. La imposición del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en los 
Juegos de Suerte y Azar en Colombia: Estructura de los 
elementos del hecho imponible del IVA en los distintos juegos de 
suerte y azar en Colombia. 
 
Cómo se mencionó en la introducción, el IVA a los juegos de suerte y azar no existió 
con claridad hasta que la Ley 788 del 27 de diciembre de 2002 lo introdujo en la 
normatividad nacional, modificando el art. 420 del Estatuto Tributario y aportando la 
novedad de un hecho generador especial para los juegos de suerte y azar, con 
excepción de las loterías, que debido a su carácter público nunca ha sido gravadas. 
 
Este artículo, como bien se conoce, fue posteriormente declarado inexequible por la 
Corte Constitucional, y, por lo tanto, retirado del ordenamiento jurídico colombiano, 
debido a que su trámite legislativo tuvo serias irregularidades, que implicaron, en 
concepto de la Corte Constitucional, la vulneración del principio de consecutividad de 
las Leyes, y por lo tanto, un vicio de forma que obligaba a su retiro. Al respecto señaló 
la Corte23: 
 
                                                          
23
 Corte Constitucional. Sentencia C-1147 de 2003. MP: Rodrigo Escobar Gil. Bogotá, D. C., dos (2) de diciembre de 
dos mil tres (2003). 
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“Dentro de este orden de ideas, la circunstancia de que, en el primer debate 
de Comisiones Conjuntas, la Comisión Cuarta del Senado de la República 
no haya votado la proposición sobre el gravamen a los juegos de suerte y 
azar, constituye una omisión al deber de pronunciarse que es esencial al 
trámite del debate parlamentario y comporta un vicio de inconstitucionalidad 
insubsanable. A juicio de la Corte, el incumplimiento a la obligación de votar 
desconoce abiertamente el principio de consecutividad previsto en el artículo 
157 Superior, que, como se ha expresado a lo largo de esta Sentencia, le 
impone a las Comisiones y plenarias de una y otra Cámara el imperativo de 
debatir y decidir los distintos temas y asuntos que dentro de un proyecto de 
ley son sometidos a su consideración. 
5.3.10. En los términos expuestos, el artículo 115 de la Ley 788 de 2002 
será declarado inexequible en la parte resolutiva de este Sentencia. Cabe 
destacar que, en la medida en que la norma acusada ha sido encontrada 
inconstitucional por el vicio de forma señalado, la Corte se abstendrá de 
considerar los demás cargos que fueron propuestos en su contra”. 
 
No obstante, y teniendo en cuenta que para el 2002, el Estado colombiano se 
encontraba en un proceso de expansión de la base gravable de los bienes y servicios 
afectados con IVA, ya que éstos sólo significaban el 41% del Producto Interno Bruto 
(En adelante PIB) del país24, su pretensión fiscal de imponer el IVA a los juegos de 
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 Ver Exposición de motivos del Proyecto de Ley que llegaría a ser la Ley 788 de 2002 se señaló: “La base gravable 
del IVA como proporción del PIB bordea en Colombia actualmente el 41%, hecho que se explica por la proliferación 
de exclusiones especialmente en el sector primario y en los servicios. Con este proyecto la base del IVA se ampliaría 
al 59.3% del PIB” 
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suerte y azar, volvió a presentarse nuevamente al año siguiente, y esta vez, con la 
expedición de la Ley 863 del 29 de diciembre de 2003, se gravaron efectivamente, con 
el mismo texto utilizado en 2002, los juegos de suerte y azar en Colombia, con 
excepción, se reitera, de las loterías. 
 
El siguiente fue el texto aprobado y promulgado en aquella ocasión: 
 
“Artículo 62. Adiciónese el artículo 420 del Estatuto Tributario con el 
siguiente literal: 
"d) Impuesto sobre las Ventas en los juegos de suerte y azar. Constituye 
hecho generador del Impuesto sobre las Ventas la circulación, venta u 
operación de juegos de suerte y azar con excepción de las loterías. 
El impuesto se causa en el momento de realización de la apuesta, 
expedición del documento, formulario, boleta o instrumento que da derecho 
a participar en el juego. Es responsable del impuesto el operador del juego. 
La base gravable estará constituida por el valor de la apuesta, del 
documento, formulario, boleta, billete o instrumento que da derecho a 
participar en el juego. En el caso de los juegos localizados tales como las 
maquinitas o tragamonedas, se presume que la base gravable mensual está 
constituida por el valor correspondiente a un salario mínimo mensual legal 
vigente y la de las mesas de juegos estará constituida por el valor 
correspondiente a catorce (14) salarios mínimos legales mensuales vigentes. 
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La tarifa del impuesto sobre las ventas en los juegos de suerte y azar es del 
cinco por ciento (5%). 
Son documentos equivalentes a la factura en los juegos de suerte y azar, la 
boleta, el formulario, billete o documento que da derecho a participar en el 
juego. Cuando para participar en el juego no se requiera documento, se 
deberá expedir factura o documento equivalente. El valor del impuesto sobre 
las ventas a cargo del responsable no forma parte del valor de la apuesta.  
El impuesto generado por concepto de juegos de suerte y azar se afectará 
con impuestos descontables”. 
 
A partir de este mismo artículo, podemos entonces comenzar a identificar a grandes 
rasgos, cuál es la estructura jurídica del IVA en los juegos de suerte y azar, sus 
elementos objetivos y subjetivos, así como sus aspectos material, espacial, temporal, 
cuantitativo25. 
 
2.1.1. El elemento objetivo 
 
Cómo lo señala el Profesor Julio Roberto Piza, “El elemento objetivo del IVA es un 
asunto capital, como quiera que se trata de un impuesto indirecto, en cuyo diseño se 
gravan todas las operaciones económicas sobre su materia imponible: bienes y 
servicios. Es decir, en el IVA tienen preponderancia los hechos gravados, y poco o casi 
nada las consideraciones personales de los sujetos que realizan tales hechos. A 
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 Para ahondar más en este punto, ver un excelente análisis del mismo titulado “El IVA en los juegos de suerte y 
azar” En: Análisis del Hecho Generador del IVA en el ordenamiento jurídico colombiano: actualizado con la Ley 
1819 de 2016 / editor Julio Roberto Piza Rodríguez; Roberto Carlos Insignares Gómez [y otros]. – Bogotá: 
Universidad Externado de Colombia. 2017. Segunda edición. pág- 221-246 
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continuación, se describen de forma sucinta los cuatros aspectos que comprende el 
elemento objetivo: material, espacial, temporal y cuantitativo”26. 
 
Respecto del elemento objetivo específicamente en los juegos de suerte y azar, los 
profesores Piza, J y Ordoñez, A., expresaron: “Para gravar con IVA la explotación 
comercial de los juegos de suerte y azar, el legislador necesitó crear un nuevo hecho 
imponible, con una estructura propia, en la medida en que esta actividad no se 
enmarcaba dentro de los típicos hechos generadores del impuesto, pues bajo la 
interpretación legal que el Estado de Derecho implica, las operaciones que se realizan 
no son una venta de bien corporal mueble o inmueble (en tanto esté gravado), ni 
tampoco corresponde a una venta o cesión de derechos sobre activos intangibles (que 
curiosamente quedó gravado en la Ley 1819 de 2016) ni una prestación de servicios, 
según la definición contenida en el Decreto 1372 de 1992”27. 
 
No obstante, estos mismos autores observan que gravar los juegos de suerte y azar 
con el IVA no es propiamente implementar un impuesto al valor agregado, dado que se 
trata más de un impuesto al consumo selectivo, con lo cual se desnaturaliza la 
estructura del impuesto, sin contar además que, en los juegos localizados como son los 
casinos y su amplia gama de juegos de mesa que ofrecen, incluidas las máquinas, es 
imposible determinar el valor de la apuesta o el valor del premio ganado operación por 
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 Análisis del Hecho Generador del IVA en el ordenamiento jurídico colombiano: actualizado con la Ley 1819 de 
2016 / editor Julio Roberto Piza Rodríguez; Roberto Carlos Insignares Gómez [y otros]. – Bogotá: Universidad 
Externado de Colombia. 2017. Segunda edición. pág- 42 
 
27
 Análisis del Hecho Generador del IVA en el ordenamiento jurídico colombiano: actualizado con la Ley 1819 de 
2016 / editor Julio Roberto Piza Rodríguez; Roberto Carlos Insignares Gómez [y otros]. – Bogotá: Universidad 
Externado de Colombia. 2017. Segunda edición. pág- 228. 
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operación, o individualizar a los ganadores, por lo que fue necesario, para este tipo de 
juegos, establecer bases presuntas y cuotas fijas a pagar28. 
 
2.1.2. El aspecto material 
 
El aspecto material del IVA en los juegos de suerte y azar está contenido en el art. 420 
del Estatuto Tributario que señala que el impuesto a las ventas se aplicará sobre “e) La 
circulación, venta u operación de juegos de suerte y azar (…)”, y del cual se excluyen 
las loterías y de los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por internet. 
 
Por tal motivo, y para poder llenar de contenido la expresión contenida en el art. 420 
literal e), resulta necesario acudir a lo dispuesto por la Ley 643 de 2001, y las distintas 
definiciones de los juegos que en Colombia son considerados de suerte y de azar. En 
este sentido, para poder entender o determinar qué hecho económico de juego de 
suerte y azar está o no gravado con el IVA, deberá determinarse si el mismo se 
encuentra o no regulado en la Ley 643 de 2001, o si por su parte se encuentra excluido 
de la definición que trae el art. 5° de la mencionada ley, como es el caso de “los juegos 
de suerte y azar de carácter tradicional, familiar y escolar, que no sean objeto de 
explotación lucrativa o con carácter profesional por quien lo opera, gestiona o 
administra, así como las competiciones de puro pasatiempo o recreo; también están 
excluidos los juegos promocionales que realicen los operadores de juegos de suerte y 
azar, las rifas para el financiamiento del cuerpo de bomberos, los juegos promocionales 
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 Análisis del Hecho Generador del IVA en el ordenamiento jurídico colombiano: actualizado con la Ley 1819 de 
2016 / editor Julio Roberto Piza Rodríguez; Roberto Carlos Insignares Gómez [y otros]. – Bogotá: Universidad 
Externado de Colombia. 2017. Segunda edición. pág- 230. 
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de las beneficencias departamentales y de las sociedades de capitalización que solo 
podrán ser realizados directamente por estas entidades”. Casos en los cuáles, debido 
al principio de legalidad del tributo, y en atención a que los mismos no se encuentran 
incluidos dentro del régimen de juegos de suerte y azar, sobre estos no aplicaría el 
hecho imponible del IVA. 
 
2.1.3. El aspecto espacial 
 
Frente al aspecto espacial del IVA en los juegos de suerte y azar, la configuración del 
hecho imponible es clara en la mayoría de los casos, en consideración a que el IVA es 
un impuesto de carácter nacional. En este sentido, se le aplicará IVA a todas las 
operaciones de circulación, venta u operación de juegos de suerte y azar que se 
efectúe en territorio colombiano, incluidos también en las naves y aeronaves con 
bandera colombiana que exploten dicho negocio. 
 
Por su parte, respecto de los juegos localizados, explotados a bordo de barcos o 
cruceros extranjeros atracados en un puerto o bahía colombiana de un “Distrito 
turístico, cultural e histórico”, la Ley 1393 de 2010 (art. 24), estableció que los mismos 
podían ser practicados sin que se requiera de un permiso de concesión, siempre y 
cuando se efectúen para el servicio exclusivo de sus pasajeros y en las condiciones 
que determine la autoridad encargada de autorizar la operación de los juegos 
localizados. En este caso, los derechos de explotación y los cargos por gastos de 
administración son los establecidos para los juegos localizados y deben ser pagados 
por el agente marítimo que actúa como representante legal de la empresa operadora 
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de cruceros en el país. Finalmente, la norma señala que, el cincuenta por ciento (50%) 
de los respectivos derechos de explotación se dirigirá a la atención de las prestaciones 
en salud no incluidas en el plan obligatorio de salud del régimen contributivo, y el otro 
cincuenta por ciento (50%) de los derechos de explotación, junto con los gastos de 
administración, corresponde al respectivo municipio en que atraque el crucero, con 
destino a la financiación de servicios de salud a su cargo. 
 
Con la expedición de la Ley 1819 de 2016, se excluyeron del hecho imponible los 
juegos de suerte y azar que sean operados exclusivamente por Internet, por lo que las 
discusiones que existían respecto a la ubicación del hardware, o sitio de realización 
virtual de la apuesta, o domicilio del operador de juegos de suerte y azar operados 
exclusivamente por internet quedo zanjada, hacia el futuro, por la aplicación irrestricta 
de dicha norma. 
 
Finalmente, existe en la actualidad una discusión en el aspecto espacial del IVA sobre 
si debe aplicar a las operaciones de circulación, venta u operación de juegos de suerte 
y azar que se efectúen en departamentos como el Amazonas y el Archipiélago de San 
Andrés, Providencia y Santa Catalina, que han sido históricamente excluidos de la 
aplicación del IVA en sus respectivos territorios, en atención a lo expresado en el 
Concepto Único de IVA 001 de 2003, donde la DIAN expresó: 
 
“Teniendo en cuenta que el legislador al estatuir como un nuevo hecho 
generador del Impuesto sobre las Ventas la circulación, venta u operación de 
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juegos de suerte y azar, no excepcionó la aplicación de este impuesto en los 
territorios que comprenden los Departamentos del Amazonas y del 
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, forzoso es 
concluir que no existe la voluntad legal de excepción y por ende tal actividad 
se encuentra gravada con el IVA a la tarifa del cinco por ciento (5%) y la 
base gravable para liquidarlo será el ciento por ciento del valor de la apuesta 
(hoy en día al 19%), al igual que en el resto del territorio nacional”. 
 
Desafortunadamente, esta interpretación olvidó que para el Archipiélago de San 
Andrés, Providencia y Santa Catalina, el art. 423 del Estatuto Tributario fue claro al 
señalar que en ese Departamento no se cobraría el Impuesto a las Ventas – IVA: 
 
“Artículo 423. EXCLUSIÓN DEL IMPUESTO EN EL TERRITORIO 
INTENDENCIAL DE SAN ANDRÉS Y PROVIDENCIA. En la Intendencia 
Especial de San Andrés y Providencia no se cobrará impuesto nacional a las 
ventas”. 
 
En este sentido, la norma no diferencia la exclusión del IVA en ninguna de sus 
modalidades, y por tal motivo, aplica a todos los hechos imponibles que por el aspecto 
espacial se den en el Archipiélago, y, en atención a lo dispuesto por el art. 27 del 
Código Civil que señala que “Cuando el sentido de la ley sea claro, no se desatenderá 
su tenor literal a pretexto de consultar su espíritu”; no cabe la menor duda que en el 
presente caso, no hay lugar al cobro del Impuesto a las Ventas – IVA sobre los juegos 
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de suerte y azar en el Departamento de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. 
Asunto que también fue finalmente aclarado con la modificación hecha en la Ley 1819 
de 2016, en la que el Artículo 176 adicionó el literal e) al artículo 22 de la Ley 47 de 
1993, en el cual se incluyó la circulación, operación y venta dentro del departamento 
archipiélago de los juegos de suerte y azar y las loterías como un hecho imponible 
excluido del Impuesto sobre las ventas en ese territorio. 
 
2.1.4. El aspecto temporal 
 
En este aspecto, el IVA a los juegos de suerte y azar se causa “al momento de la 
realización de la apuesta, expedición del documento, formulario, boleta o instrumento 
que da derecho a participar en el juego” (art. 420). Por lo tanto, se mantiene su carácter 
instantáneo. 
 
Así, en los juegos clásicos, como las apuestas permanentes (chance) y las rifas, el 
impuesto es causado al momento de la expedición del respectivo formulario o boleta. 
En los juegos promocionales, el IVA se causa cuando se cumplan las condiciones para 
acceder al concurso y se expida la factura o el documento que certifica el derecho a 
concursar29.  
 
Por otra parte, en los juegos localizados, el IVA se causa en el momento en que el 
jugador realiza su apuesta, como cuando introduce la moneda en la máquina y tienta 
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 Análisis del Hecho Generador del IVA en el ordenamiento jurídico colombiano: actualizado con la Ley 1819 de 
2016 / editor Julio Roberto Piza Rodríguez; Roberto Carlos Insignares Gómez [y otros]. – Bogotá: Universidad 
Externado de Colombia. 2017. Segunda edición. pág- 239. 
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su suerte, lo anterior, sin perjuicio de que solamente al final del día, sea el operador 
quien efectúe la liquidación correspondiente. 
 
Ahora bien, es importante tener en cuenta que debido al gran volumen de venta al 
público que tienen los juegos de suerte y azar, los mismos están autorizados por el 
legislador para no facturar sino expedir documentos equivalentes que permitan llevar 
un registro contable de sus operaciones. No obstante, la mayoría de los operadores 
transmiten en la actualidad, su información de ventas en línea y tiempo real a los 
programas habilitados por Coljuegos y por la Superintendencia Nacional de Salud 
como SIVICAL. 
 
2.1.5. El aspecto cuantitativo 
 
Como lo expresan los profesores Piza, J y Ordoñez, A, “Este es el aspecto más 
polémico en la estructura del hecho imponible, pues la existencia tradicional de la base 
gravable y de la tarifa del IVA se distorsionan por la misma naturaleza del juego de 
suerte y azar, especialmente en aquellos conocidos como juegos localizados, juegos 
promocionales y juegos novedosos, por lo cual fue necesario crear bases gravable 
diferentes en razón del tipo de juego”. 
 
En consecuencia, en lo que respecta a la base gravable de los juegos de suerte y azar, 
existen dos tipos de reglas: Una general y una especial. La regla general está 
contenida en el art. 420 del Estatuto Tributario cuando señala “La base gravable del 
impuesto sobre las ventas en los juegos de suerte y azar estará constituida por el valor 
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de la apuesta, y del documento, formulario, boleta, billete o instrumento que da derecho 
a participar en el juego”. Por lo que, en este caso, la base gravable es el valor de la 
apuesta. 
 
No obstante, es importante considerar que, en los mencionados casos donde la base 
gravable es el valor de la apuesta, por la dinámica comercial de las apuestas, el 
apostador destina un dinero específico para la misma y en la mayoría de las ocasiones 
no se percata que debe asumir el valor del IVA liquidado, evento en el cual, lo que 
sucede es que se disminuye el valor verdaderamente apostado por cuanto se retrae del 
dinero entregado el impuesto sobre las ventas.  
 
Cómo se observará más adelante, algunas empresas del Sector han buscado 
concientizar al apostador al respecto, y han elaborado diversas campañas publicitarias 
para que el apostador adicione a su apuesta el valor del IVA, sin que realmente se 
haya visto un verdadero cambio en las conductas económicas de los apostadores. Es 
por este motivo que se expresa que la aplicación del IVA a los juegos de suerte y azar, 
terminan claramente afectando a las finanzas departamentales y municipales en lo que 
respecta a los derechos de explotación, que se ven mermados en su potencial recaudo 
debido a la erosión de la base gravable por causa del impuesto sobre las ventas, cuya 
tarifa inició en un 5% con la Ley 863 de 2003, pasó posteriormente a la regla general 
del 16% por virtud de la Ley 1393 de 2010 y actualmente está en el 19% después de la 




Por otra parte, en ciertos juegos de suerte y azar ya señalados, como lo son los juegos 
localizados (casinos y máquinas) se deben aplicar reglas especiales para la 
determinación del IVA, debido en gran parte a la imposibilidad logística, técnica y 
fáctica de los operadores, de la DIAN y del juego en sí mismo. Por tal motivo, por 
técnica legislativa, se ha implementado un sistema de presunción de las bases 
gravables, que actualmente recoge la Ley 1819 de 2016 así:  
 
“En el caso de los juegos localizados tales como las maquinitas o 
tragamonedas, la base gravable mensual está constituida por el valor 
correspondiente a 20 Unidades de Valor Tributario (UVT) y la de las mesas 
de juegos estará constituida por el valor correspondiente a 290 Unidades de 
Valor Tributario (UVT). En el caso de los juegos de bingos, la base gravable 
mensual está constituida por el valor correspondiente a 3 Unidades de Valor 
Tributario (UVT) por cada silla”. 
 
Motivo por el cual, se comparte plenamente la observación hecha por los profesores 
Piza, J y Ordoñez, A al respecto: “Cómo se puede observar, la liquidación del impuesto 
no revela el valor de la operación ni el derecho a participar, con lo cual se está en 
presencia de un impuesto que poco tiene que ver con la estructura del IVA. Cómo se 
advirtió, la dificultad estriba en que no existe un ingreso bruto, dado que el cargue de 
las máquinas supone una rotación en el juego y al final del día queda, en estricto 
sentido, un ingreso neto, pues ya se han pagado los premios. Este tipo de liquidación 
desnaturaliza aún más el IVA, pues se trata de una forma de liquidación propia de los 
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impuestos selectivos al consumo que se liquida como un valor fijo, sin conexión con el 
hecho económico que se grava”30. 
 
En todo caso, es claro que en el aspecto cuantitativo, el impuesto sobre las ventas 
recaudado, al tenor de lo dispuesto por el art. 420 del Estatuto Tributario, podrá ser 
afectado con impuestos descontables, por lo que en las respectivas declaraciones 
podrán llevarse como descontable el IVA pagado por diversos costos y gastos que 
cumplan con los requisitos exigidos por el art. 107 del Estatuto Tributario como son los 
servicios de arrendamiento, compra de insumos, y demás contratos relacionados con la 
ejecución del juego. 
 
2.1.6. El elemento subjetivo 
 
Finalmente, en lo que respecta al elemento subjetivo del impuesto sobre las ventas en 
los juegos de suerte y azar, el mismo está determinado por los extremos de la relación 
jurídico – tributaria subyacente al hecho imponible31. Por lo que, en los juegos de suerte 
y azar el sujeto activo será el Estado a través de la Dirección de Impuestos y Aduanas 
Nacionales – DIAN y el sujeto pasivo estará compuesto por los operadores del juego, 
por cuanto son los llamados responsables del recaudo del IVA, siendo el apostador 
como consumidor final, quién carga con la obligación económica de pagar el impuesto 
sobre las ventas por las apuestas que realiza. 
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En el caso preciso de los operadores de juegos de suerte y azar, la mayoría de ellos 
son personas jurídicas, por expresa disposición del art. 7° de la Ley 643 de 2001, que 
exige tal calidad para poder suscribir contratos de concesión o contratación en términos 
de la Ley 80 de 1993, celebrados con las entidades territoriales, las empresas 
industriales y comerciales del Estado, o con las sociedades de capital público 
autorizadas para la explotación del monopolio. No obstante, la misma Ley prevé que en 
algunos casos sea cualquier persona capaz en virtud de autorización otorgada en los 
términos de dicha ley, como son las personas naturales gestoras de juegos 
promocionales (ver art. 31 de la Ley 643 de 2001). 
2.2. Las afectaciones en los recursos departamentales a la salud 
generados por la imposición del IVA en los Juegos de Suerte y 
Azar en Colombia. 
 
La importancia de los juegos de suerte y azar como generadores de recursos para la 
salud es innegable, así como su rol preponderante en el desarrollo de la economía 
colombiana. De acuerdo con el último informe presentado por Asojuegos32, el impuesto 
de renta de todas las empresas vinculadas al sector durante el año 2017 fue cercano a 
$475 mil millones de pesos, mientras que el recaudo nacional total alcanzó los $56.6 
billones de pesos, con lo cual la contribución de las empresas de la actividad 
representa 0,84% del total nacional. 
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 Asojuegos, Información Sectorial 2017- Juegos de Suerte y Azar, Marzo 2018, Boletín indicadores económicos 
Banco de la República 
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Por su parte, el IVA recaudado por la actividad pesa un 1,6% de todo el IVA generado 
por las empresas en el país. Adicionalmente se estima que la industria de juegos de 
suerte y azar contribuye en la generación de espacios laborales cercano al 0.5% del 
total de la población nacional en edad de trabajar que, según cifras del Banco de la 
República, alcanzó los 38.3 millones de personas en Colombia, de los cuales unas 200 
mil personas aproximadamente están contratadas por el sector de juegos de suerte y 
azar. 
 
Los juegos de suerte y azar en Colombia durante el 2017 registraron un crecimiento 
moderado en sus ventas, que se estima en un 2,7%, a juzgar por los resultados de los 
productos cuyos ingresos son de conocimiento público. Este crecimiento es consistente 
con el comportamiento general de la economía, y se ve impactado favorablemente por 
el ingreso al mercado de los juegos online, y de manera negativa por el 
comportamiento del Baloto, que registró un descenso significativo. 
 
De las observaciones propias del mercado de juegos de suerte y azar se destacan los 
juegos localizados y las apuestas permanentes según lo reflejan las cifras aportadas en 
virtud de su participación porcentual de cada una de las diferentes modalidades de 
juegos de suerte y azar en el pago de los derechos de explotación. 
 
 





Fuente: Elaboración Contrato Humano con información suministrada por COLJUEGOS 
y la Superintendencia de Salud 
 
Como podemos observar el 70% del recaudo del ejercicio de los operadores de juegos 
de suerte y azar se encuentra en dos grandes focos que son: las apuestas 
permanentes y los juegos localizados (casinos); los demás productos como Astro, 
Baloto y Lotería aportan el 29% restante, dejando una pequeña parte para los 
promocionales y las apuestas en línea recientemente reguladas por Coljuegos. 
En la siguiente tabla se puede observar de manera comparada el registro 
correspondiente al pago de derechos de explotación por cada una de las modalidades 




Fuente: Elaboración Contrato Humano con información suministrada por COLJUEGOS 
y la Superintendencia de Salud 
 
Partiendo de los datos económicos del sector de juegos de suerte y azar, dada la alta 
gama de opciones que ofrecen los juegos localizados, como ya se ha explicado, resulta 
imposible determinar el valor de la apuesta o el valor del premio ganado operación por 
operación, o individualizar a los ganadores, por lo que fue necesario, para este tipo de 
juegos, establecer bases presuntas y cuotas fijas a pagar, ofreciendo entonces dos 
modelos de tributación así: 
a) Descripción de la carga tributaria y base gravable de Apuestas permanentes y 
demás juegos análogos 
  
TIPO DE JUEGO Ley 643 IVA % TAX BASE GRAVABLE
APUESTAS PERMANENTES 12% 19% 31% Apuesta Mínima desde $ 25 por número sin límite
SUPERASTRO 19% 19% 38% Apuesta Mínima desde $ 500 por número sin límite
BALOTO 32% 19% 51% Valor Lotto  $ 5500 /$7500 / $9500
LOTERIAS 12% 12% Valor Quinto $ 3000 




b) Descripción de la carga tributaria y base gravable de Juegos localizados 
 
 
Para el propósito de este ejercicio se revisaron las ventas de los últimos cinco años de 
los registros públicos reportados por los operadores de los juegos de: Apuestas 
Permanentes o Chance, Baloto, Súper Astro, Las Deportivas, y las Loterías, que 
muestran un total de ventas cercano a los $3,2 billones para el año 2017, cifra muy 
similar al registro del año inmediatamente anterior. No se incluyen en este análisis los 
juegos localizados, dado que no es factible calcular sus ventas a partir de las variables 
públicas tales como los derechos de explotación o el IVA, así también excluimos de 
esta validación los juegos ONLINE ya que éstos, por haberse legalizado apenas en el 
2017, aún no cuentan con estadísticas oficiales de ventas. 
 
A continuación, se presenta la tendencia de los ingresos generados por la operación 
del sector de juegos de suerte y azar por los productos: Apuestas Permanentes o 





Fuente: Elaboración propia con información suministrada por Contrato Humano, datos 
COLJUEGOS y la Superintendencia de Salud 
 
De las cifras de ingresos obtenidas por la actividad de juegos de suerte y azar de las 
actividades seleccionadas por los años 2013 a 2017, en el siguiente grafico se refleja a 
continuación la tendencia de la carga impositiva del sector frente a IVA y los Derechos 
de Explotación generados en la actividad. Debemos tener en cuenta que las loterías se 
encuentran excluidas de IVA y que, como se ha explicado, los juegos Online fueron 
excluidos de este análisis pues aún no cuentan con datos oficiales y la finalidad de este 
ejercicio es identificar variables de la operación medibles y análogas frente a los 




Fuente: Elaboración propia con información suministrada por Contrato Humano, datos 
COLJUEGOS y la Superintendencia de Salud 
Por lo tanto, según las cifras aportadas nos encontramos frente a un sector que durante 
los últimos cinco años tiene una tributación departamental (derechos de explotación) y 
nacional (IVA) que se ha ido incrementando del 27.83% al 30.23%, datos tasados 
sobre total de los ingresos generados por las actividades de juegos de suerte y azar, 
que en valores netos ha pasado de $740,236,352,157.41 pesos recaudados en el 2013 
a $963,972,950,489.52 pesos recaudados en el 2017, lo que indica un crecimiento que 
llega al 30% en el recaudo de estos impuestos durante los últimos cinco años así: 
AÑOS 
INGRESOS JUEGOS DE 
SUERTE Y AZAR 






    2013   $     2,659,793,745,497.00   $                  740,236,352,157.41  27.83% 
   2014   $     2,733,513,934,797.00   $                  760,546,957,087.37  27.82% 
   2015   $     2,848,436,939,764.00   $                  789,625,835,651.46  27.72% 
   2016   $     3,163,416,489,976.00   $                  920,451,333,003.01  29.10% 





Fuente: Elaboración propia con información suministrada por Contrato Humano, datos 
COLJUEGOS y la Superintendencia de Salud 
 
En los siguientes cuadros se muestran las respectivas transferencias del IVA y de los 






Fuente: Elaboración propia con información suministrada por Contrato Humano, datos 
COLJUEGOS y la Superintendencia de Salud 
 
Teniendo en cuenta los anteriores datos económicos es claro que gravar con IVA la 
actividad desnaturaliza la estructura misma del impuesto, el cual está orientado a gravar a 
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los agentes propios de la cadena de valor, y que para el caso específicos de los juegos de 
suerte y azar éste terminó gravando el consumo sin consultar la capacidad adquisitiva de 
todos los integrantes este sector de la economía y generando distorsión en su aplicación. 
 
A su vez, a lo largo de los años, la tarifa de este impuesto ha evolucionado de tal forma 
que ahora no existe una tarifa especial, ya que desde la Ley 1393 de 2010, se estableció 
para el sector la aplicación de la tarifa general, la cual se ha sostenido en las siguientes 
reformas tributarias de 2012, 2014, 2016 y que se mantuvo para la Reforma Tributaria del 
2018. Por lo tanto, al respecto, cabe preguntarnos si ¿el Estado realmente ha valorado el 
impacto que genera el impuesto sobre las ventas en el sector para la sociedad y para las 
familias que derivan su sustento de esta actividad?  
 
Porque, acorde al mandato constitucional es claro que estos recursos son de apropiación 
específica dirigida a sostener el sistema general de salud en los departamentos y como 
podrá observarse en los siguientes cuadros que se presentarán, las regalías de esta 
actividad, que están dirigidas a los departamentos y a los municipios, son mermadas 
cuando se gravan con el IVA, y ello implica que dichos recursos dejen de tener la 
destinación específica ordenada por nuestra constitución y se trasladen al Presupuesto 
General de la Nación vía IVA y no al sector salud como originariamente lo concibió 




Para demostrar lo anterior, el análisis que se presentará incluye los ingresos totales 
recibidos por el sector sin desagregar el valor del IVA y, comparativamente, se calculará 
el impuesto por derechos de explotación dejados de percibir sobre el total del recaudo 
efectivamente pagado por cada modalidad de apuestas desde 2013 a 2017: 
 
Fuente: Elaboración propia con información suministrada por Contrato Humano, datos 
COLJUEGOS y la Superintendencia de Salud 
 
Como podemos observar en la gráfica la inclusión del IVA en la operación de juegos de 
suerte y azar analizados para el año 2017, los impuestos por derechos de explotación con 
destinación específica a la salud tuvieron un detrimento de $75,645,182,986 de pesos, de 
los cuales el 60% corresponde a la actividad de apuestas permanentes; y, en el total de 
los cinco años, los impuestos dejados de generar por la actividad fueron de 
$312,109,905,760 pesos, cifra que corresponde al 15% del valor que el Estado ha 




Es importante considerar que el valor recaudado por el IVA también constituye un 
detrimento del impuesto de renta y en las utilidades de los operadores que finalmente 
afecta a las personas naturales que ejercen la actividad de “colocadores independientes 
de apuestas” a los cuales se les líquida la comisión sobre la venta por el valor de las 
apuestas recibidas descontando de este el IVA recaudado. Dicho impacto nunca ha sido 
analizado ni contemplado por el estado en especial porque los “Colocadores 
independientes” en su mayoría no son declarantes de renta.  
 
Al respecto, es importante recordar que el artículo 420 señala: “El valor del impuesto 
sobre las ventas a cargo del responsable no forma parte del valor de la apuesta.” 
Esto traduce que en la apuesta el IVA se incluye dentro del valor apostado y es el 
operador del juego quien es llamado a desagregar el valor del IVA para el cumplimiento 
de las obligaciones tributarias así: 
 
Fuente: Elaboración propia valor de una apuesta mínima desagregada evolución del 




Como podemos observar por cada apuesta de $1000 pesos, el Estado participa en 
$260.50 pesos que son tributados en impuestos liquidados sobre una base menor a la 
apuesta, debido al IVA en esta actividad, sin contar, además, con el efecto sobre los 
ingresos del operador en la renta y en la comisión que liquida a los vendedores por 
cada apuesta recibida. En la tributación directa sobre los ingresos del operador por 
cada apuesta se identifica que la tributación de IVA más derechos de explotación ha 
evolucionado del 17% al 31% en los últimos 13 años. 
 
Siguiendo este tipo de ejemplos a continuación presentamos un cuadro que destaca el 
impacto de la aplicación de la tarifa de IVA en la comisión que recibe por apuestas 
mínimas recaudadas un “Colocador independiente” en un día normal de trabajo que 
haya realizado 100 transacciones de apuestas a $1000 c/u para un total recaudado de 
la operación de $100.000 pesos y en el cual se liquida una comisión diaria del 20%, lo 
que genera los siguientes resultados: 
 
  
Fuente: Elaboración propia recaudo mínimo diario de un “Colocador independiente de 
apuestas” desagregando el IVA 
 
Ley 863 de 2003 Ley 1393 de 2010 Ley 1819 de 2016
IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Recaudo Promedio Día "Colocador 
Independiente de Apuestas" 100,000.00$            100,000.00$           100,000.00$        
Ingreso Operador Tarifa X 95,238.10$               86,206.90$             84,033.61$          
Iva 4,761.90$                 13,793.10$             15,966.39$          
Comisión Promedio Colocador 
Independiente líquidada Por Día 20% 19,047.62$               17,241.38$             16,806.72$          
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Por lo tanto, aseverar que gravar con el IVA la operación de juegos de suerte y azar 
resulta inocuo para el Estado no es del todo cierta, pues es claro que al gravar la 
operación con IVA este resulta, tal como se observa, en un detrimento del impuesto 
propio del ejercicio del monopolio rentístico del estado, pero en realidad esto solo es 
una muestra del daño que se genera frente a los derechos de explotación, ya que en 
esta posición, no se ha tenido en cuenta el efecto sobre impuesto de renta, ni la 
afectación a los ingresos de los operadores de la actividad. 
 
En este sentido, en la estructura del IVA, el hecho imponible se distorsiona debido a la 
naturaleza del juego que se transa en valores mínimos de apuesta y que por regla 
general la base gravable la constituye el valor de la apuesta, lo que en la practica el 
apostador desconoce y sólo le resulta tangible al momento de ganar el premio tal como 
lo refleja la sentencia del CE No 16134 del 17 de julio de 2008 “el juego de suerte y 
azar es un contrato entre el apostador y el operador del juego, de adhesión, de 
naturaleza aleatoria, debidamente reglamentado, cuyo objeto envuelve la expectativa 
de ganancia o pérdida dependiendo de la ocurrencia o no de un hecho incierto”. 
Por consiguiente, para responder al interrogante: 
 “¿el Estado realmente ha valorado el impacto que genera el impuesto sobre las 
ventas en el sector para la sociedad y para las familias que derivan su sustento de 
esta actividad?”  
Es necesario analizar la estructura de costos de cada operación pues como sabemos los 
juegos de suerte y azar presentan operaciones con diferentes modalidades de juegos y 
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cada una ofrece una expectativa y probabilidades diferentes que afectan la estructura de 
costos de producto y que afecta la capacidad contributiva del operador. 
Que para el propósito del ejercicio hemos señalado los siguientes operadores: 
  
Por otra parte, se presenta a continuación un ejercicio que calculará la participación de 
la que goza el Estado actualmente en los ingresos derivados de la operación de juegos 
de suerte y azar sin recurrir al IVA y el recaudo del valor actual que tendría el Estado 
vía derechos de explotación al equiparar la tarifa por derechos de explotación al 26% 
para todas las operaciones analizadas: Chance, Baloto y Astro, las cuales en la 
actualidad liquidan tarifas del 12%, 19% y 32%, y de las cuales ya sabemos, que de 
este grupo el sector de apuestas permanentes o chance actualmente liquida el 12% 
sobre los derechos de explotación y participa del 30% del total de los recursos 
generados por este impuesto. Y comprobaremos el impacto de aplicar una tarifa 
general del impuesto para derechos de explotación liquidada a un porcentaje sobre 
ingreso total que cubra el recaudo actual sin requerir la desagregación del IVA. 
Validaremos si esta medida pudiese encontrar con un escenario diferente que no 
erogue la base tributaria de renta, así como tampoco estaría obligado el operador a 
desagregar el ingreso y por lo tanto la comisión de los vendedores “colocadores 
CHANCE BALOTO      ASTRO     
76 
 
independientes de apuestas” que son el eslabón más débil de la cadena por cada uno 
de los productos escogidos para este análisis.  
 
2.2.1. Análisis de la Estructura de costos Apuestas 
Permanentes “Chance”  
 
En Las apuestas permanentes Analizaremos el efecto de la aplicación del IVA en una 
apuesta mínima promedio de apuestas permanentes. 
 
Para el 2018 estado participa vía impuestos de $ 260 por cada $ 1000 apostados 
equivalente al 26%.   
 ¿Qué pasaría si en lugar de IVA el juego de Apuestas Permanentes aplicará unos 
derechos de explotación del 26%? 
 
Para responder a este interrogante debemos primero analizar la estructura propia del 
juego: “El chance” es un producto que versa sobre los números de las loterías sin hacer 
uso de la serie, transa con apuestas mínimas y dada la naturaleza de esta apuesta, es 
necesario que el operador desagregue el valor del IVA del valor recibido por el 
Ley 643 Art 49 Ley 863 de 2003 Ley 1393 de 2010 Ley 1819 de 2016
Apuesta Minima Apuestas Permanentes Prohibición Gravar IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Valor Apostado 1,000.00$                         1,000.00$                 1,000.00$               1,000.00$            
Ingreso Operador Tarifa X 1,000.00$                         952.38$                     862.07$                   840.34$                
Iva 19% 47.62$                       137.93$                   159.66$                
Derechos de explotación 12% 120.00$                             114.29$                     103.45$                   100.84$                
Total impuestos 120.00$                             161.90$                     241.38$                   260.50$                
% Participación del Ingreso
 ( Iva+ Deexplotación) 12.00% 17.00% 28.00% 31.00%
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apostador para participar en el juego. El impacto de la probabilidad de acertar sobre los 
ingresos recibidos por el operador de apuestas permanentes “chance” es del 45% del 
valor del recaudo como lo expresa la siguiente formula: 
Existen 2 series principales en el chance: Una de mil números y otra de 10.000 
números. En cada serie solo 1 número será ganador. Las veces que se pague por el 
ganador determina el porcentaje sobre la venta, en el supuesto que todos los números 
se vendan, las veces que pagas será el numerador, él número total de números en 
circulación será el denominador restando el que va a ganar. 
 
FORMULACIÓN DE LA 







FORMULACIÓN DE LA 




Para determinar: ¿Cuál debe ser la premiación por probabilidad estadística en una 
empresa? Es fundamental determinar la participación de cada producto en el total. 






3 cifras: La Ley 
establece pago de $ 400  
por cada pesos apostado  
400 / 1000 – 1 
400 / 999 = 40 % 
4 cifras : La Ley establece 
pago de $ 4500  por cada 
pesos apostado  
4500 / 10000 – 1 
4500/ 9999 = 45 % 
3 cifras : 40 % del total  
                Ingresos netos 
 
4 cifras : 60 % del total  
                Ingresos netos 
3 cifras   400 / 999 = 0,4 
                0,4 x 0,4 = 0,16 
 
4 cifras : 4500 / 9999 = 0,45 
                   0,45 x 0,6 = 0,27 
Al Sumar: 0,16 + 0,27 = 0,43 
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¿El Estado ha tenido en cuenta la afectación de la imposición de IVA en los 
“Colocadores Independientes”?: Siguiendo este tipo de ejemplos a continuación 
presentamos un cuadro que destaca el impacto de la aplicación de la tarifa de IVA en la 
comisión que recibe un “Colocador independiente” por apuestas mínimas recaudadas 
en un día normal de trabajo que haya realizado 100 transacciones de apuestas a $1000 
c/u para un total recaudado de la operación de $100.000 pesos y en el cual se liquida 
una comisión diaria del 25%, lo que genera los siguientes resultados: 
 
Estructura de Ingresos y Costos 
Apuestas Permanentes Apuesta 
Mínima SIN IVA IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Ingreso Operador ( 1 Apuesta  
Mínima de $1000 ) 1,000.00$                         952.38$                     862.07$                   840.34$                
Menos:  Costos 936.20$                             892.33$                     809.14$                   789.12$                
Derechos de Explotación 12% 120.00$                             114.29$                     103.45$                   100.84$                
Gastos de Administración derechos 
de explotación 0.12% 1.20$                                  1.14$                         1.03$                        1.01$                     
Compensación Contractual Ley 1393 2.00% 20.00$                               19.05$                       17.24$                     16.81$                  
Costo de Talonarios: valor 
formulario 15.00$                               15.00$                       15.00$                     15.00$                  
Comisión Colocador Independiente 25% 200.00$                             190.48$                     172.41$                   168.07$                
Provisión Premios 43% 430.00$                             409.52$                     370.69$                   361.34$                
Gsto Operacionales Vta y 
Administrativos 15% 150.00$                             142.86$                     129.31$                   126.05$                
Utililidad Antes de Impuestos 63.80$                               60.05$                       52.93$                     51.22$                  
Impuesto de Renta 21.05$                               19.82$                       17.47$                     16.90$                  
Utilidad Operación 42.75$                               40.23$                       35.46$                     34.32$                  
Ley 643 de 2001 Ley 863 de 2003 Ley 1393 de 2010 Ley 1819 de 2016
Prohibición de Gravar IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Recaudo Promedio Día "Colocador 
Independiente de Apuestas" 100,000.00$                     100,000.00$            100,000.00$           100,000.00$        
Ingreso Operador Tarifa X 95,238.10$               86,206.90$             84,033.61$          
Iva 4,761.90$                 13,793.10$             15,966.39$          
Comisión Promedio Colocador 




Por consiguiente, para responder a la pregunta ¿Qué pasaría si en lugar de IVA el 
juego de Apuestas Permanentes aplicará unos derechos de explotación del 26%? y 
una vez analizada la estructura de costos del producto “Chance” encontramos: 
 
Como podemos observar, se concluye que, a pesar que la aplicación del IVA eroga la 
base tributaria de renta y de derechos de explotación es claro que en el evento de que 
el Estado elimine el IVA y proponga un incremento en los derechos de explotación en 
una búsqueda de equilibrar el recaudo actual, esto implicaría para la empresa 
operadora de la actividad una reducción de un 50% la capacidad instalada de la 
empresa generando una disminución de la utilidad del producto en un 95.30% pasando 
de $34.32 a $1.61 de utilidad por cada apuesta mínima de $1000, situación que es 
insostenible pues debemos tener en cuenta que la premiación es una probabilidad de 
impacto incierta y por ende su valor puede tener participaciones mucho más altas al 
43% presupuestado en el ejercicio.  
 
Estructura de Ingresos y Costos 
Apuestas Permanentes Apuesta 
Mínima SIN IVA IVA 19% DEEXPL 26%
Ingreso Operador ( 1 Apuesta  Mínima 
de $1000 ) 1,000.00$               840.34$                   1,000.00$        
Menos:  Costos 936.20$                   789.12$                   997.60$            
Derechos de Explotación 12% 120.00$                   100.84$                   260.00$            
Gastos de Administración derechos de 
explotación 0.12% 1.20$                        1.01$                       2.60$                 
Compensación Contractual Ley 1393 2.00% 20.00$                     16.81$                     20.00$              
Costo de Talonarios: valor formulario 15.00$                     15.00$                     15.00$              
Comisión Colocador Independiente 20% 200.00$                   168.07$                   200.00$            
Provisión Premios 43% 430.00$                   361.34$                   430.00$            
Gsto Operacionales Vta y 
Administrativos 15% 150.00$                   126.05$                   70.00$              
Utililidad Antes de Impuestos 63.80$                     51.22$                     2.40$                 
Impuesto de Renta 21.05$                     16.90$                     0.79$                 




2.2.2. Análisis de la Estructura de costos “Baloto”  
 
Analizaremos el efecto de la aplicación del IVA en una apuesta mínima promedio así: 
 
El para el 2018 estado participa vía impuestos de $ 2.403,36 por cada $ 5.500 
apostados equivalente al 43.69% del valor transado por cada apuesta mínima realizada 
al producto. 
 
¿Qué pasaría si en lugar de IVA el juego de “Baloto” aplicará unos derechos de 
explotación del 43.69%? Para responder a este interrogante debemos primero 
analizar la estructura propia del juego: “Baloto” es un producto o modalidad de juego 
que consiste en acertar 6, 5, 4 o 3 números en cualquier orden en una matriz del 1 al 
43.  Se juega a través de un tarjetón donde el apostador señala los 6 números que 
escoge cada tarjetón tiene 5 paneles, es decir, puede apostar hasta en 5 juegos por 
tarjetón. Baloto ofrece un premio acumulado inicial de 4000 millones de pesos 
colombianos, el cual se va incrementando en cada sorteo si no hay ganador, transa con 
apuestas mínimas de $ 5.500 y dada la naturaleza de esta apuesta  es necesario en 
Ley 643 Art 49  Ley 863 de 2003 
Ley 1393 de 
2010
Ley 1819 de 
2016
Apuesta Minima Baloto Prohibición Gravar IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Valor Apostado 5,500.00$               5,500.00$             5,500.00$        5,500.00$       
Ingreso Operador Tarifa X 5,500.00$               5,238.10$             4,741.38$        4,621.85$       
Iva 261.90$                 758.62$            878.15$           
Derechos de explotación 33% 1,815.00$               1,728.57$             1,564.66$        1,525.21$       
Total impuestos 1,815.00$               1,990.48$             2,323.28$        2,403.36$       
% Tributación Iva+ Deexplotación 33.00% 38.00% 49.00% 52.00%
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este caso que el operador desagregue el valor del IVA del valor recibido por el 
apostador para participar en el juego pues el valor es cancelado por este único 
producto en la compra del boleto. La probabilidad de ganar por boleto es de 1 entre 
15.401.568 combinaciones posibles y su impacto sobre los ingresos recibidos por el 
operador de Baloto es del 47.5% del valor del recaudo como lo expresa la siguiente 
formula: 
 
FORMULACIÓN DE PROBABILIDAD ESTADISTICA POR MODALIDAD DE 
APUESTA DE BALOTO  
 
 
Nota: Esta premiación suma el 50 % de los ingresos brutos, en la primera modalidad se 
reserva del 37% el 2.5 % para el fondo de reserva hasta llegar dicho fondo al tope de 












Para determinar: ¿Cuál debe ser la premiación por probabilidad estadística en una 
empresa? Es fundamental determinar la participación de cada producto en el total. 
 






La suma total de las participaciones % de premios sobre ingresos brutos es del 47.50% 
 
Por consiguiente, la estructura de costos derivada por una apuesta mínima de $ 5.500 





¿El Estado ha tenido en cuenta la afectación de la imposición de IVA en los 
“Colocadores Independientes”?: 
Siguiendo este tipo de ejemplos a continuación presentamos un cuadro que destaca el 
impacto de la aplicación de la tarifa de IVA en la comisión que recibe un “Colocador 
independiente” por apuestas mínimas recaudadas en un día normal de trabajo que 
haya realizado 100 transacciones de apuestas a $5.500 c/u para un total recaudado de 
la operación de $550.000 pesos y en el cual se liquida una comisión diaria del 8%, lo 
que genera los siguientes resultados: 
 
 
Ley 643 de 2001 Ley 863 de 2003 Ley 1393 de 2010 Ley 1819 de 2016
Estructura de Ingresos y Costos Baloto 
Apuesta Mínima SIN IVA IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Ingreso Operador ( 1 Apuesta  Mínima 
de $5500 IVA incluido ) 5,500.00$                         5,238.10$                 4,741.38$               4,621.85$            
Menos:  Costos 5,212.50$                         4,965.00$                 4,495.60$               4,382.65$            
Derechos de Explotación 32% 1,760.00$                         1,676.19$                 1,517.24$               1,478.99$            
Costo de Talonarios: valor formulario 15.00$                               15.00$                       15.00$                     15.00$                  
Comisión Colocador Baloto 8% 440.00$                             419.05$                     379.31$                   369.75$                
Provisión Premios 47.5% 2,612.50$                         2,488.10$                 2,252.16$               2,195.38$            
Gsto Operacionales Vta y 
Administrativos 7% 385.00$                             366.67$                     331.90$                   323.53$                
Utililidad Antes de Impuestos 287.50$                             273.10$                     245.78$                   239.20$                
Impuesto de Renta 94.88$                               90.12$                       81.11$                     78.94$                  
Utilidad Operación 192.63$                             182.97$                     164.67$                   160.27$                
Ley 643 de 2001 Ley 863 de 2003 Ley 1393 de 2010Ley 1819 de 2016
Prohibición de Gravar IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Recaudo Promedio Día "Colocador 
Independiente de Apuestas" 550,000.00$           550,000.00$        550,000.00$    550,000.00$        
Ingreso Operador Tarifa X 523,809.52$        474,137.93$    462,184.87$        
Iva 26,190.48$           75,862.07$      87,815.13$          
Comisión Promedio Colocador 
Independiente líquidada Por Día 8% 44,000.00$             41,904.76$           37,931.03$      36,974.79$          
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Por consiguiente, para responder a la pregunta ¿Qué pasaría si en lugar de IVA el 
juego de Baloto aplicará unos derechos de explotación del 43.70%? y una vez 




Como podemos observar, se concluye que, a pesar que la aplicación del IVA eroga la 
base tributaria de renta y de derechos de explotación es claro que en el evento de que 
el Estado elimine el IVA y proponga un incremento en los derechos de explotación en 
una búsqueda de equilibrar el recaudo actual, esto implicaría grandes pérdidas para la 
empresa operadora del producto generando una disminución de la utilidad del producto 
en un 144.37% pasando de una utilidad por cada apuesta de $5.500 (IVA incluido) de 
$160.27 a una perdida $71 por cada apuesta mínima de $5.500(sin IVA). Situación que 
es insostenible pues debemos tener en cuenta que la premiación es una probabilidad 
Ley 643 de 2001 Ley 1819 de 2016 Proyección
Estructura de Ingresos y Costos 
Apuestas Permanentes Apuesta 
Mínima SIN IVA IVA 19% DEEXPL 43.70%
Ingreso Operador ( 1 Apuesta  Mínima 
de $5500 IVA incluido ) 5,500.00$               4,621.85$             5,500.00$        
Menos:  Costos 5,212.50$               4,382.65$             5,571.00$        
Derechos de Explotación 32% 1,760.00$               1,478.99$             2,403.50$        
Costo de Talonarios: valor formulario 15.00$                     15.00$                   15.00$              
Comisión Colocador Independiente 8% 440.00$                   369.75$                 440.00$            
Provisión Premios 47.50% 2,612.50$               2,195.38$             2,612.50$        
Gsto Operacionales Vta y 
Administrativos 7% 385.00$                   323.53$                 100.00$            
Utililidad Antes de Impuestos 287.50$                   239.20$                 71.00-$              
Impuesto de Renta 94.88$                     78.94$                   
Utilidad Operación 192.63$         160.27$       71.00-$      
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de impacto incierta y por ende su valor puede tener participaciones mucho más altas al 
47.5% presupuestado en el ejercicio.  
 
2.2.3. Análisis de la Estructura de costos “Astro”  
 
Analizaremos el efecto de la aplicación del IVA en una apuesta mínima promedio así:  
 
 
El para el 2018 estado participa vía impuestos de $ 319.33 por cada $ 1.000 apostados 
equivalente al 31.93% del valor transado por cada apuesta mínima realizada al 
producto.   
 
 ¿Qué pasaría si en lugar de IVA el juego de “Astro” aplicará unos derechos de 
explotación del 31.93%?  Para responder a este interrogante debemos primero 
analizar la estructura propia del juego: “Astro” Es un juego de suerte y azar novedoso 
en el cual el jugador indica el valor su apuesta el valor de la apuesta y escoge un 
número de no más de cuatro (4) cifras y uno (1) de los doce (12) signo zodiacales de 
manera que su número y signo coincidan con el resultado obtenido de un sorteo 
 Ley 643 Art 49 
 Ley 863 de 
2003 
Ley 1393 de 
2010
Ley 1819 de 
2016
Apuesta Minima Super Astro Prohibición Gravar IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Valor Apostado 1,000.00$                  1,000.00$   1,000.00$   1,000.00$   
Ingreso Operador Tarifa X 1,000.00$                  952.38$       862.07$       840.34$       
Iva 47.62$         137.93$       159.66$       
Derechos de explotación 19% 190.00$                      180.95$       163.79$       159.66$       
Total impuestos 190.00$                      228.57$       301.72$       319.33$       
% Tributación 
(Iva+ Deexplotación) 19.00% 24.00% 35.00% 38.00%
88 
 
autónomo. Transa con apuestas mínimas que van desde $500 por número sin límite, 
para el propósito de este ejercicio tomamos una apuesta mínima de $100 y, como ya 
hemos enunciado antes, dada la naturaleza de esta apuesta, es necesario en este caso 
que el operador desagregue el valor del IVA del valor recibido por el apostador para 
participar en el juego.. La probabilidad de ganar por boleto es de 1 entre 120.000 
combinaciones posibles y su impacto sobre los ingresos recibidos por el operador de 
Astro es del 52% del valor del recaudo como lo expresa la siguiente formula: 
 
FORMULACIÓN DE PROBABILIDAD ESTADISTICA POR MODALIDAD DE 




La suma total de las participaciones % de premios sobre ingresos brutos es del 51.66% 
 
Para determinar: ¿Cuál debe ser la premiación por probabilidad estadística en una 
empresa? Es fundamental determinar la participación de cada producto en el total en 












Por consiguiente, la estructura de costos derivada por una apuesta mínima de $ 1.000 
para el producto Astro es la siguiente: 
 
 
A primera vista la utilidad de la operación para la empresa habilitada por Coljuegos 
pasa de $ 10.5 a $ 6.84 por cada apuesta de $1.000 recibida. Significando una 
disminución de la utilidad en un 34.85% del total de los ingresos que se recauden del 
producto. 
 
¿El Estado ha tenido en cuenta la afectación de la imposición de IVA en los 
“Colocadores Independientes”?: En este caso el producto Astro no transa en 
primera instancia a través de colocadores independientes sino por contratos de 
colaboración empresarial con las empresas prestadoras de servicios de apuestas en 
todo el país por consiguiente es imposible validar bajo esta modalidad la afectación 
final del colocador independiente. 
 
Ley 643 de 2001 Ley 863 de 2003 Ley 1393 de 2010 Ley 1819 de 2016
Estructura de Ingresos y Costos Super 
Astro Apuesta Mínima SIN IVA IVA 5% IVA 16% IVA 19%
Ingreso Operador ( 1 Apuesta  Mínima 
de $1000 ) 1,000.00$                         952.38$                     862.07$                   840.34$                
Menos:  Costos 985.00$                             938.81$                     851.21$                   830.13$                
Derechos de Explotación 19% 190.00$                             180.95$                     163.79$                   159.66$                
Costo de Talonarios: valor formulario 15.00$                               15.00$                       15.00$                     15.00$                  
Comisión Contratos Colaboración 
Empresarial 20% 200.00$                             190.48$                     172.41$                   168.07$                
Provisión Premios 52% 520.00$                             495.24$                     448.28$                   436.97$                
Gsto Operacionales Vta y 
Administrativos 6% 60.00$                               57.14$                       51.72$                     50.42$                  
Utililidad Antes de Impuestos 15.00$                               13.57$                       10.86$                     10.21$                  
Impuesto de Renta 4.95$                                  4.48$                         3.58$                        3.37$                     
Utilidad Operación 10.05$                               9.09$                         7.28$                        6.84$                     
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Por consiguiente, para responder a la pregunta ¿Qué pasaría si en lugar de IVA el 
juego “Astro” aplicará unos derechos de explotación del 31.93%? y una vez analizada 
la estructura de costos del producto “Astro” encontramos: 
 
 
Como podemos observar, se concluye que, a pesar que la aplicación del IVA eroga la 
base tributaria de renta y de derechos de explotación es claro que en el evento de que 
el Estado elimine el IVA y proponga un incremento en los derechos de explotación en 
una búsqueda de equilibrar el recaudo actual, esto implicaría grandes pérdidas para la 
empresa operadora del producto generando una disminución de la utilidad del producto 
en un 893.85% pasando de una utilidad por cada apuesta de $1.000 (iva incluido) de 
$6.84 a una perdida $54.30 por cada apuesta mínima de $1.000(sin iva). Situación que 
es insostenible pues debemos tener en cuenta que la premiación es una probabilidad 
de impacto incierta y por ende su valor puede tener participaciones mucho más altas al 
52% presupuestado en el ejercicio.  
Ley 643 de 2001 Ley 1819 de 2016 Proyección
Estructura de Ingresos y Costos Super 
Astro Apuesta Mínima SIN IVA IVA 19% DEEXPL 31.93%
Ingreso Operador ( 1 Apuesta  Mínima 
de $1000 ) 1,000.00$               840.34$                 1,000.00$        
Menos:  Costos 985.00$                   830.13$                 1,054.30$        
Derechos de Explotación 19% 190.00$                   159.66$                 319.30$            
Costo de Talonarios: valor formulario 15.00$                     15.00$                   15.00$              
Comisión Contratos Colaboración 
Empresarial 20% 200.00$                   168.07$                 200.00$            
Provisión Premios 52% 520.00$                   436.97$                 520.00$            
Gsto Operacionales Vta y 
Administrativos 6% 60.00$                     50.42$                   -$                   
Utililidad Antes de Impuestos 15.00$                     10.21$                   54.30-$              
Impuesto de Renta 4.95$                        3.37$                     -$                   




2.2.4. Medidas y tendencias de las empresas de juegos de 
suerte y azar 
 
En los últimos años se observa una tendencia del sector de educar al apostador para 
que comprenda el impacto del IVA sobre su operación y entienda la importancia de 
realizar la apuesta adicionando el IVA sobre la misma, pero esto se presta muchas 
interpretaciones equivocas en el público general a juzgar por los siguientes ejemplos 
extractados de las paginas oficiales de algunas empresas de apuestas del país: 
 
 




















Discusiones derivadas de la aplicación del IVA en los juegos de suerte y azar y 
su impacto en la tributación destinada por ley al sector salud 
 
 
3. El IVA de los juegos de suerte y azar como una renta de destinación 
específica para la salud en Colombia: ¿Un asunto nunca discutido? 
 
Las Rentas de Destinación Específica (RDE) propiamente dichas, podrían definirse 
como “como aquellos impuestos, tasas, multas y rentas contractuales de índole 
nacional, de las cuales el Estado no puede disponer libremente, pues las normas 
legales han predeterminado que sean destinadas a fines específicos; o, como lo hace 
el informe de la misión BIRD- WIESNER: la práctica de asignar la renta recibida por un 
impuesto individual a la financiación de una actividad gubernamental definida"33. 
 
En este sentido, la Corte Constitucional ha señalado que a las Rentas de Destinación 
Específica (RDE) “Se les ha denominado rentas atadas, y consisten en la técnica 
presupuestal de asignar una determinada renta recibida por una carga impositiva para 
la financiación de una actividad gubernamental previamente establecida en la ley de 
presupuesto.  La técnica hacendística, en términos generales, las repudia porque tales 
rentas le restan flexibilidad al presupuesto nacional, ya que desconocen el principio de 
la unidad de caja al detraer del mismo los dineros correspondientes, con la 
                                                          
33
 Dr. Luis Bernardo Flórez (Contralor General de la República), Economía Pública y Control Fiscal. Compilación. 
Contraloría General de la República. Tomo I. Pags. 410 y 411. Consultada en la Sentencia C-590 de 1992 
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consiguiente merma del mismo para satisfacer las necesidades de carácter general de 
la comunidad, tomada en su conjunto”34. 
 
Ahora bien, la misma Constitución Política de 1991 estableció en su artículo 359 la 
prohibición general de crear rentas nacionales de destinación específica, 
exceptuándose únicamente: i) Las participaciones previstas en la Constitución en favor 
de los departamentos, distritos y municipios; ii) Las destinadas para inversión social, y; 
iii) Las que, con base en leyes anteriores, la Nación asigna a entidades de previsión 
social y a las antiguas intendencias y comisarías. 
 
Por lo tanto, es preciso preguntarse si lo dispuesto por el inc. 4° del art. 336 que señala 
“Las rentas obtenidas en el ejercicio de los monopolios de suerte y azar estarán 
destinadas exclusivamente a los servicios de salud” es aplicable a todas las “rentas” 
que genere la actividad de juegos de suerte y azar, o sólo a lo que se refiere la 
normatividad colombiana como Derechos de Explotación. 
 
Esta discusión, desafortunadamente no ha tenido su momento de fama en las 
discusiones legales y constitucionales del país, y actualmente pasa totalmente por 
desapercibido a pesar de las hondas implicaciones que tendría tanto en las finanzas 
públicas como territoriales, y en el mismo sector salud. 
 
                                                          
34
 Corte Consititucional. Sentencia C-592 de 1992. MP: Simón Rodríguez Rodríguez. Santafé de Bogotá, D.C., treinta 
(30) de noviembre de mil novecientos noventa y dos (1992). 
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En efecto, el único momento en que se puso en tela de juicio la constitucionalidad del 
IVA para los juegos de suerte y azar fue en una demanda de inconstitucionalidad 
contra el art. 115 de la Ley 788 de 2002, y que fue recogida en la Sentencia C-072 de 
2004, en la cual, la Corte Constitucional simplemente determinó estarse a lo resuelto 
por la Sentencia C-1147 de 2003 declaró inexequible el artículo 115 de la Ley 788 de 
2002, y, en consecuencia, no entró a considerar la discusión normativa planteada por el 
actor debido a la existencia de una cosa juzgada y a la inexistencia de dicha norma 
para el momento. Desafortunadamente estos argumentos no se volvieron a plantear 
posteriormente cuando con la Ley 863 de 2003, art. 62, efectivamente se impuso el 
Impuesto al Valor Agregado a los juegos de suerte y azar. 
 
Ciertamente, si el IVA, que es considerado como un impuesto de carácter nacional, y 
que es recaudado por concepto de los juegos de suerte y azar, tuviese que ser 
destinado obligatoriamente a los servicios de salud, implicaría grandes cambios a nivel 
del presupuesto nacional, por cuanto el mismo actualmente no considera que dichos 
recursos tengan una destinación específica, ya que, cómo se mencionó anteriormente, 
el debate no se ha dado, y lo que se destina a la salud por parte de la explotación de 
los juegos de suerte y azar es lo que corresponde al concepto de Derechos de 
Explotación.  
 
Adicionalmente, lo anterior también podría llegar a generar un nuevo interrogante, y es 
¿si también, debiese destinarse obligatoriamente a la salud, lo recibido por concepto 
del impuesto de renta y complementarios que paguen los concesionarios y/o personas 
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vinculadas a la explotación exclusiva de los juegos de suerte y azar? Interrogante que 
depende, cómo lo hace el IVA, del concepto jurídico que se tenga sobre rentas y la 
interpretación del inc. 4° del art. 336 de la Constitución Política de Colombia y que, 
hasta ahora, no ha sido abordado por la Corte Constitucional en lo que respecta al IVA 
en los juegos de suerte y azar. 
 
No obstante, y para hacer un comparativo, en el sector de licores, vinos, aperitivos y 
similares, recientemente se expidió la Ley 1816 de 2016 “por la cual se fija el régimen 
propio del monopolio rentístico de licores destilados, se modifica el impuesto al 
consumo de licores, vinos, aperitivos y similares, y se dictan otras disposiciones”. En 
esta Ley, al referirse al IVA de los licores, vinos, aperitivos y similares, el Congreso 
estableció: 
 
“Artículo 33. IVA sobre licores, vinos, aperitivos y similares. El recaudo 
generado por el impuesto sobre las ventas a la tarifa del 5% en el caso de 
los licores, vinos, aperitivos y similares gravados con el impuesto al 
consumo, es un ingreso corriente de la nación sin destinación específica. 
La información contenida en las declaraciones de IVA que presenten los 
responsables deberá ser compartida por parte la Dirección de Impuestos y 
Aduanas Nacionales (DIAN) con las Secretarías de Hacienda de los 
departamentos, de conformidad con lo dispuesto en el artículo 585 de E. T. 
Parágrafo. Cédase a los departamentos el recaudo generado por el IVA a 
que se refiere el presente artículo, realizados los descuentos y devoluciones 
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correspondientes, con destino al aseguramiento en salud y de acuerdo con 
la metodología que defina el Gobierno nacional”. 
 
Se nota entonces cómo, en efecto, el IVA que se recauda por parte del Estado de los 
monopolios rentísticos, no es considerado como una renta más, a pesar de serlo, y en 
un juego de sí pero no, el Estado mismo acepta ceder su recaudo a uno de los ítems 
de los que trata el inciso 5° del art. 336 de la Constitución Política, que señala: “Las 
rentas obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores, estarán destinadas 
preferentemente a los servicios de salud y educación”. 
 
En este sentido, está abierto el debate sobre si el IVA recaudado de los monopolios 
rentísticos del Estado debe ser considerado como una renta más de los mismos, y por 
lo tanto, debería tener la destinación específica del respectivo monopolio, pero hoy, 
debido a la pasiva interpretación de los operadores jurídicos y de los mismos gremios, 
existe un acuerdo tácito frente a que los únicos recursos que de los monopolios 
deberían tener una destinación específica corresponden a los provenientes de los 
derechos de explotación, y no incluyen las demás rentas que se generen al interior de 
cada monopolio. Discusión política y fiscal que está abierta y que lo seguirá estando 





3.1.  El IVA en los juegos de suerte y azar y la destinación final de los 
tributos.  
 
Una tarea y discusión no abordada al discutir la inclusión del IVA en los juegos de 
suerte y azar es determinar su real significado frente al presupuesto y las finanzas 
públicas del país, el grado de su contribución al sistema en términos de la finalidad 
constitucional de las rentas monopolísticas y el funcionamiento financiero del IVA, 
analizado en esta investigación. Pues es claro, de cara a las cifras presentadas para el 
año 2017 que dicho sector no es el principal generador de riqueza con destino a la 
Salud de los colombianos y también es claro con las cifras aportadas, que en temas de 
IVA su participación no supera el 2% del recaudo nacional. 
 
La potestad impositiva del Estado se halla ligada al principio de legalidad, el cual se 
fundamenta en la competencia y poder creador de tributos con la debida 
representación popular. Una vez agotado está discusión, en cuanto que el IVA fue 
impuesto con la debida representación popular, en virtud el principio de la legalidad del 
tributo, se analizarán sus mandamientos bajo la guía del principio de la certeza 
tributaria, en tanto el artículo 338 prescribe que la ley, las ordenanzas y los acuerdos 
deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases 




Acorde con la interpretación estricta de la Corte Constitucional del principio de 
legalidad, inferimos que la aplicación del IVA en los juegos de suerte y azar debe reunir 
los requisitos y condiciones de cumplimiento de Ley, esto significa que: una vez 
agotado el principio de representación debe también agotar la discusión frente a la 
certeza tributaria y al menos los elementos esenciales del tributo deben estar 
determinados y definidos con precisión y de manera inequívoca35 en la norma que 
incluyó este gravamen.  Podemos entonces aducir, a partir de la lectura del artículo 420 
del ET, que la norma expuesta determina claramente los siguientes elementos 
esenciales del tributo así: 
 
Hecho Generador: La circulación, venta u operación de juegos de suerte y azar, con 
excepción de las loterías y de los juegos de suerte y azar operados exclusivamente por 
internet. 
Sujeto Pasivo: Es responsable del impuesto el operador del juego. 
Base Gravable: La base gravable del impuesto sobre las ventas en los juegos de 
suerte y azar estará constituida por el valor de la apuesta, y del documento, formulario, 
boleta, billete o instrumento que da derecho a participar en el juego. En el caso de los 
juegos localizados tales como las maquinitas o tragamonedas, la base gravable 
                                                          
35
 Sentencia C-537/95 “la Corte que con fundamento en lo que ha venido sosteniendo la jurisprudencia 
constitucional al examinar e interpretar el contenido y alcances del artículo 338 de la Carta Política [2], si las 
dificultades de interpretación son insuperables, la norma legal es inexequible, pues la ley debe fijar de manera clara 
e inequívoca los elementos de la obligación tributaria. Así, “las leyes tributarias como cualesquiera otras, pueden 
suscitar variados problemas interpretativos en el momento de su ejecución y aplicación, lo cual no puede de suyo 
acarrear su inexequibilidad. Sin embargo, si estos se tornan irresolubles, por la oscuridad invencible del texto legal 
que no hace posible encontrar una interpretación razonable sobre cuáles pueden en definitiva ser los elementos 
esenciales del tributo, se impone concluir que los mismos no fueron fijados, y que, en consecuencia, la norma 
vulnera la Constitución” (sentencia ibídem).”. 
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mensual está constituida por el valor correspondiente a 20 Unidades de Valor Tributario 
(UVT) y la de las mesas de juegos estará constituida por el valor correspondiente a 290 
Unidades de Valor Tributario (UVT)...(...)".  
Tarifa: En los juegos de suerte y azar se aplicará la tarifa general del impuesto sobre 
las ventas prevista en este Estatuto. 
 
Se analiza entonces de manera exegética que el legislador estableció claramente todos 
los elementos del tributo y que, por lo tanto, frente a este punto esencial que ha 
discutido la Corte Constitucional en varias sentencias, el principio de legalidad estaría 
cubierto, más no así la discusión sobre la definición propia que se tiene, en términos de 
ley 643 y de la Constitución Política, del entendimiento de las rentas derivadas del 
ejercicio monopolístico del Estado; en cuanto la inclusión del IVA dentro del régimen 
propio es un claro ejercicio potestativo del Estado de catalogar algunas rentas de orden 
nacional siempre y cuando se garantice su finalidad social prevalente.  
 
El artículo 363 de la Constitución establece las características propias de nuestro 
sistema tributario “el sistema tributario se fundamenta en los principios de eficiencia, 
equidad y progresividad”, el cual obedece a un modelo económico trazado por el 
Estado sin discutir que las decisiones tributarias en su mayoría trascienden la fuerza 
sociales y no van más allá del escenario político, en donde el IVA garantiza la 




En la Sentencia C-643 de 200236la Corte Constitucional estableció que la equidad, 
eficiencia y progresividad tributarias hacen alusión al sistema en su conjunto y en su 
contexto, y no a un determinado tributo aisladamente considerado, por ende, al analizar 
el principio de  equidad tributaria, este es un criterio con base en el cual se pondera la 
distribución de las cargas y de los beneficios o la imposición de gravámenes entre los 
contribuyentes, para evitar que haya cargas excesivas o beneficios exagerados.  
 
Una carga es excesiva o un beneficio es exagerado cuando no consulta la capacidad 
económica de los sujetos pasivos en razón a la naturaleza y fines del impuesto en 
cuestión. En palabras de la Corte Constitucional en su sentencia C-734/02 37principio 
de equidad en materia tributaria podemos decir que el mismo está vinculado al 
concepto de equidad que reza “trato igual entre iguales (equidad vertical) y trato 
desigual entre desiguales (equidad horizontal)”38, y no se agota en las consideraciones 
que existan frente a la igualdad y capacidad contributiva de los sujetos pasivos del 
impuesto. 
 
Tal y como lo expresa la Corte en su sentencia C-1060A de 2001 : “El poder de 
imposición del Estado está vinculado a la pertenencia económica del obligado a una 
                                                          
36
 Sentencia C-643 de 2002 “Estos principios constituyen los parámetros para determinar la legitimidad del sistema 
tributario y, como ha tenido oportunidad de precisarlo esta Corporación, se predican del sistema en su conjunto y 
no de un impuesto en particular 
37
 Sentencia C-734/02 “La equidad tributaria es un criterio con base en el cual se pondera la distribución de las 
cargas y de los beneficios o la imposición de gravámenes entre los contribuyentes para evitar que haya cargas 
excesivas o beneficios exagerados. Una carga es excesiva o un beneficio es exagerado cuando no consulta la 
capacidad económica de los sujetos pasivos en razón a la naturaleza y fines del impuesto en cuestión”. 
38
 A. Lewin. Principios constitucionales del derecho tributario 
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colectividad jurídicamente organizada, que coparticipa del éxito privado, ya que el 
sistema tributario tiene una pretensión constitucional de alcance ético, de manera que 
la distribución de la totalidad de la carga impositiva sobre los ciudadanos cumpla en sí 
misma con un postulado de justicia distributiva, de forma tal que los que más tienen 
tributen en mayor medida que los que disponen de menor renta o la ganan en menor 
medida. Ese imperativo se concreta en impuestos justos y beneficios fiscales justos” 
esto infiere que la igualdad consagrada en la constitución. 
 
3.2.  Conclusiones Capacidad Contributiva del Sector Juegos de 
Suerte y Azar en Colombia vs Carga Impositiva 
 
La mayor conclusión se deriva de cara al análisis de las cifras globales aportadas por el 
sector de juegos de suerte y azar en esta investigación frente a los principios 
analizados y expuestos a la luz de las sentencias y posiciones de la Corte 
Constitucional, y los conceptos necesarios para dirimir el grado de eficiencia, equidad y 
progresividad del impuesto, podemos concluir que la inclusión del IVA en los juegos de 
suerte y azar, en la práctica, aparentemente no ha afectado fuertemente las finanzas 
del sector, ni de las operaciones de las empresas que gozan de representación ante el 
Congreso. Pero esto, es sustentado en el dinamismo que este sector tiene, en su fuerte 
estructura tecnológica y en la innovación comercial que ha aplicado por tantos años; 





Respecto de algunas modalidades del juego como son las Apuestas Permanentes, 
vemos que frente a los apostadores, el IVA es imperceptible por cuanto se retrae del 
valor total de las apuesta, en cambio, la modalidad del Baloto, donde, el apostador 
realmente percibe la inclusión del IVA ya que la apuesta mínima de baloto se transa en 
valores muy superiores a las apuestas mínimas de los otros sectores y en últimas, 
cuando tratamos el esquema de apuesta mínima para cada producto analizado: 
Chance, Baloto y Astro se ven claramente, los perjuicios para las empresas y para los 
colocadores independientes de la actividad en general por la aplicación del IVA a su 
tarifa máxima. 
 
En consecuencia, discutir si el impacto es significativo o no se vuelve etéreo, pues las 
cifras claramente demuestran crecimiento en las ventas a pesar de la inclusión del IVA 
y el perjuicio de los recursos destinados a la salud de los departamentos ya vimos que 
es apenas de un 15% del total del recaudo nacional del IVA por este concepto; por lo 
tanto, a la luz de los principios del tributo, lo único que queda claro es la facultad que el 
Estado ha ejercido a lo largo de los años sobre el gravamen de la actividad; y que 
equiparar a una tarifa general que iguale las condiciones para todos las modalidades 
de juego como son Astro, Baloto, Chance y juegos localizados  en busca de mantener 
el recaudo actual que se percibe, generaría un resultado contraproducente y regresivo 
para la operación, pues pudimos observar que los datos individuales teniendo en 
cuenta la estructura de costos de cada modalidad de juego incluyendo los valores 
tributados en productos como Baloto y Astro generaría cuantiosas pérdidas.  
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Por lo tanto es importante que el Estado logré establecer una medida razonable y 
constitucionalmente válida para afectar los recursos del sector atendiendo claramente a 
su calidad de recursos de destinación específica y que estos recursos sean claramente 
incluidos en los presupuestos nacionales, sin afectar el recaudo en el impuesto de 
renta y sin afectar al eslabón más débil de la cadena, que en este caso son los 
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